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Sodelovanje občin in njihovih združenj pri pripravi zakonov, ki vplivajo na njihov položaj, je 
pomembno že v okviru postopkov na ministrstvih in vladi. S tem zagotovimo kakovost 
predpisov v procesnem in vsebinskem smislu ter omogočimo (predhodno) varstvo lokalne 
samouprave. Sodelovanje javnosti pri pripravi zakonov je sicer že nekajkrat obravnavana 
tematika, kar pa ne velja za sistematične raziskave, povezane s sodelovanjem občin v 
postopku priprave zakonov na normativni in empirični ravni. 
Namen magistrskega dela je zapolniti raziskovalno vrzel na področju enega od razmerij med 
državo in samoupravnimi lokalnimi skupnostmi, in sicer sodelovanja pri oblikovanju 
zakonov na ravni ministrstev in vlade, ki imajo posledice za samoupravne lokalne skupnosti. 
Rezultati raziskave kažejo, da občine in njihova združenja s trenutno ureditvijo niso najbolj 
zadovoljni in da obstajajo možnosti izboljšav na tem področju.  
Vključenost občin že v fazo priprave zakonskih izhodišč ureditve, večje upoštevanje 
(kakovostnih) predlogov občin na osnutke in/ali predloge zakonov ter boljša 
korespondenca med pripravljavci zakonodaje in samoupravnimi lokalnimi skupnostmi bi po 
našem mnenju in mnenju občin pripomogli k večjemu zadovoljstvu samoupravnih lokalnih 
skupnosti in posledično h kakovostnejši pripravi in izvajanju predpisov na lokalni ravni. 
Prispevek magistrskega dela je v sistematični predstavitvi teoretičnih in pravnih podlag 
sodelovanja občin v postopku oblikovanja zakonov ter v izvedbi empirične raziskave, ki daje 
vpogled v izvajanje postopka v praksi. Rezultati empirične raziskave prispevajo nova 
spoznanja na tem področju v Republiki Sloveniji in dajejo podlago za izboljšave in nadaljnje 
raziskovanje.  
Ključne besede: samoupravna lokalna skupnost, ministrstva, združenja lokalnih oblasti, 
osnutki zakonov, sodelovanje. 
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ABSTRACT 
CONSULTATION OF LOCAL AUTHORITIES IN LAW-MAKING PROCESS 
Consulting local authorities and their associations in the process of drafting legislative acts 
that affect them is crucial as early as in the decision-making processes on ministerial and 
government levels. It ensures the quality of regulations in terms of procedures and content, 
safeguarding (advance) autonomy of local authorities. Public participation in law-making 
processes has been discussed on many occasions, but not as much when it comes to 
systematic research about consulting local authorities in law-making processes on both 
normative and empiric levels. 
The purpose of this master’s thesis is to fill the research gap related to one particular aspect 
of the relationship between the state and self-governing local communities, specifically the 
participation in law-making processes on ministerial and government levels that directly 
affect local communities. The research has shown that local authorities and their 
associations are not satisfied with the current situation and that there is room for 
improvement in this field.  
Local authorities reasonably believe that their involvement in early stages of legislative 
drafting processes, more consideration to (helpful) suggestions about draft legislations 
and/or government bills, and improved communication between law-making bodies and 
self-governing local communities would contribute to the latter being more motivated, and 
consequently to the quality of the very drafting of regulations as well as their 
implementation on the local level. This master’s thesis offers a systematic presentation of 
theoretical and legal foundations for the consultation of local authorities in law-making 
processes and in the realisation of empiric research that provides a better insight into the 
implementation of these processes. The empirical research results offer new knowledge on 
this matter in the Republic of Slovenia, providing a basis for improvement and further 
research. 
Keywords: local authorities, ministries, associations of local authorities, draft laws, 
consulting and cooperating. 
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Med državo in samoupravnimi lokalnimi skupnostmi (v nadaljevanju SLS) obstaja nasprotje, 
ki temelji na razmerju med težnjo osrednje oblasti po obvladovanju celotnega teritorija in 
težnjo SLS po čim večji avtonomiji. Država in SLS morajo kljub temu sodelovati, saj gre za 
upravljanje javnih zadev na istem teritoriju. Sodelovanje je še posebej pomembno v 
sedanjem času, ko so problemi kompleksni, v času, ko se okoliščine hitro spreminjajo in 
želijo biti v postopke odločanja vključeni tudi zunanji deležniki (splošna javnost, interesne 
skupine ipd.). S tem se med drugim zagotavlja legitimnost sprejetih odločitev in zmanjšuje 
demokratični deficit (Rakar, 2011).  
Sodelovanje javnosti pri pripravi predpisov ima temelj v Ustavi Republike Slovenije (URS, 
Uradni list RS, št. št. 33/91-I, 42/97 – UZS68, 66/00 – UZ80, 24/03 – UZ3a, 47, 68, 69/04 – 
UZ14, 69/04 – UZ43, 69/04 – UZ50, 68/06 – UZ121,140,143, 47/13 – UZ148, 47/13 – 
UZ90,97,99 in 75/16 – UZ70a), in sicer v načelu demokratičnosti (1. člen), načelu ljudske 
suverenosti (drugi odstavek 3. člena) in človekovi pravici do sodelovanja pri upravljanju 
javnih zadev (44. člen), ki je nadalje konkretizirana v volilni pravici (43. člen), pravici do 
peticije (45. člen), zakonski iniciativi (88. člen) in zakonodajnem referendumu (90. člen). 
Sodelovanje javnosti pri pripravi predpisov ima temelje tudi v drugih pravnih in političnih 
aktih, npr. v Konvenciji o dostopu do informacij, udeležbi javnosti pri odločanju in dostopu 
do pravnega varstva v okoljskih zadevah (MKDIOZ, Uradni list RS – Mednarodne pogodbe, 
št. 17/04), Zakonu o Vladi Republike Slovenije (ZVRS, Uradni list RS, št. 24/05 – uradno 
prečiščeno besedilo, 109/08, 38/10 – ZUKN, 8/12, 21/13, 47/13 – ZDU-1G, 65/14 in 55/17), 
Zakonu o državni upravi (ZDU-1, Uradni list RS, št. 113/05 – uradno prečiščeno besedilo, 
89/07 – odl. US, 126/07 – ZUP-E, 48/09, 8/10 – ZUP-G, 8/12 – ZVRS-F, 21/12, 47/13, 12/14, 
90/14 in 51/16), v 100. členu Poslovnika državnega zbora (PoDZ-1, Uradni list RS, št. 92/07 
– uradno prečiščeno besedilo, 105/10, 80/13, 38/17 in 46/20), v 13. členu Zakona o varstvu 
okolja (ZVO-1, Uradni list RS, št. 39/06 – uradno prečiščeno besedilo, 49/06 – ZMetD, 66/06 
– odl. US, 33/07 – ZPNačrt, 57/08 – ZFO-1A, 70/08, 108/09, 108/09 – ZPNačrt-A, 48/12, 
57/12, 92/13, 56/15, 102/15, 30/16, 61/17 – GZ, 21/18 – ZNOrg, 84/18 – ZIURKOE in 
158/20), 9. členu Poslovnika Vlade Republike Slovenije (PVRS, Uradni list RS, št. 43/01, 
23/02 – popr., 54/03, 103/03, 114/04, 26/06, 21/07, 32/10, 73/10, 95/11, 64/12, 10/14 in 
164/20) ter v Resoluciji o normativni dejavnosti (ReNDej, Uradni list RS, št. 95/09). 
Predlagatelji predpisov so po večini ministrstva. Tukaj se pripravlja vsebina zakona, 
katerega rezultat je praviloma najprej osnutek zakona in nato predlog zakona. Predlagatelj 
predpisa nato gradivo predloži v obravnavo vladi in državnemu zboru. V tem procesu naj bi 
sodelovala javnost oz. tisti, na katere zakon vpliva, in to v čim bolj zgodnji fazi. To je zelo 
pomembno, kajti v nekaterih primerih naknadno sodelovanje in/ali sodno izpodbijanje 
(vsebine) zakona ne doseže enakega rezultata (Rakar, 2014).  
2 
Sodelovanje občin pri pripravi zakonov, ki vplivajo nanje, v okviru postopkov na ministrstvih 
in vladi ni smiselno in potrebno samo zaradi kakovosti predpisov v procesnem in 
vsebinskem smislu (angl. better regulation), ampak tudi zaradi varstva lokalne samouprave 
kot ustavne kategorije. Boljši predpisi vodijo k boljšemu javnemu upravljanju, boljše javno 
upravljanje pa pomeni večjo socialno blaginjo in izboljša kakovost življenja tudi lokalnega 
prebivalstva. Sodelovanje občin v postopkih priprave zakonov pa se po drugi strani zagotovi 
tudi predhodno (pravno) varstvo lokalne samouprave. Zakon o lokalni samoupravi (ZLS, 
Uradni list RS, št. 94/07 – uradno prečiščeno besedilo, 76/08, 79/09, 51/10, 40/12 – ZUJF, 
14/15 – ZUUJFO, 11/18 – ZSPDSLS-1, 30/18, 61/20 – ZIUZEOP-A in 80/20 – ZIUOOPE) 
namreč v svojem XI. poglavju govori o varstvu lokalne samouprave in tako ščiti pravice 
občin. Varstvo lokalne samouprave je sicer zelo kompleksno (Rakar, 2017). Sodelovanje pri 
oblikovanju zakonov ima dve razsežnosti: prva razsežnost je, kaj določajo predpisi in ali jih 
ministrstva in vlada spoštujejo, druga razsežnost pa je aktivnost občin v tem procesu (torej 
ali se sploh želijo vključiti, v kolikšni meri se vključujejo ipd.).  
Leta 2009 je bila sprejeta ReNDej, ki je v Sloveniji uvedla nov pristop za pripravo zakonov 
in drugih predpisov. ReNDej, ki jo je Državni zbor Republike Slovenije sprejel 19. 11. 2009, 
vsebuje oceno stanja na področju priprave predpisov in določa temeljne usmeritve, ki jih je 
treba na tem področju upoštevati v prihodnje, podana pa so tudi minimalna priporočila za 
sodelovanje s strokovno in z drugimi javnostmi pri pripravi in izvajanju predpisov (Portal 
GOV.SI, 2020). Namen resolucije je bil uvesti standarde kakovosti pri pripravi pravnih aktov 
kot rezultat analiz, ki so izpostavile nekatere pomanjkljivosti v procesu priprave predpisov, 
na primer pomanjkanje posvetovanj z javnostjo in strokovnjaki. 
12. 5. 2016 so bila spremenjena Navodila za izvajanje PVRS ravno v delu, ki se nanaša na 
sodelovanje občin – priloga 1 namreč v 8. točki govori o sodelovanju z združenji občin. Tako 
je za ministrstva in druge organe postalo obvezno, da za razpravo o osnutkih dokumentov 
vključijo združenja lokalnih oblasti. Predlagatelj vladnega gradiva mora od 16. 5. 2016 dalje 
pojasniti, kateremu združenju je poslal gradivo, v kolikšni meri so bili upoštevani predlogi 
in pripombe, ter navesti bistvene predloge in pripombe, ki niso bili upoštevani (Rakar, 
2017). Ne glede na to njihovi predstavniki trdijo, da velikokrat niso poklicani k sodelovanju 
pri oblikovanju novih zakonov (Congress monitoring, 2020). 
Kot izhodišče za preoblikovanje slovenskega institucionalnega in pravnega okvirja pri 
sodelovanju občin v postopku priprave zakonov lahko služijo smernice Sveta Evrope, 
sprejete na 35. Kongresu lokalnih in regionalnih oblasti, novembra 2018 v Strasbourgu. Te 
smernice navajajo glavne elemente, ki bi jih morali vključevati postopki posvetovanja 
lokalnih in nacionalnih oblasti. Kongres predvsem posveča veliko pozornosti obstoju 
učinkovitih sistemov posvetovanja v državah članicah in se zavzema za temeljit in celovit 
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pristop k posvetovanju, s katerim bi dosegli boljše odločitve in kakovostno upravljanje na 
lokalni in nacionalni ravni. 
V Zakonu o ratifikaciji Evropske listine lokalne samouprave (MELLS, Uradni list RS – 
Mednarodne pogodbe, št. 15/96) je v členih 4.6, 5, 9.6 in 10 jasno določeno, da je treba 
lokalne oblasti pravočasno in na primeren način vprašati za mnenje pri načrtovanju in 
odločanju v vseh stvareh, ki jih neposredno zadevajo. Nekatere evropske države imajo 
sistem vključevanja občin v zakonodajni proces zelo dobro razvit, nekatere ga sploh nimajo. 
V Sloveniji sicer občine vključujejo v oblikovanje zakonodaje, vendar jih vključijo že bolj 
proti koncu samega zakonodajnega postopka (v fazi obravnav), posledično pa je rok za 
prejemanje povratnih informacij prekratek, da bi lahko učinkovito odreagirale (Congress 
monitoring, 2020). 
Vsled navedenega sicer ne moremo trditi, da Slovenija krši omenjene člene MELLS, lahko 
pa trdimo, da obstaja prostor za bolj intenzivno in zgodnejše vključevanje v postopek 
priprave zakonov na ravni ministrstev in vlade. Sodelovanje občin je pomembno, saj lahko 
redna in pravočasna komunikacija in usklajevanje med vlado in občinami pripomoreta k 
višji kakovosti pravnih aktov in boljši oceni (finančnih) posledic njihovega izvajanja na 
lokalni ravni (angl. Regulatory Impact Analysis/Assessment). 
Na podlagi navedenih trditev bodo preverjene naslednje hipoteze: 
 H1: Občine niso v zadostni meri vključene v postopke priprave zakonov v okviru 
ministrstev. 
 H2: Občine so v postopku priprave zakonov proaktivne. 
 H3: Slovenski pravni okvir je skladen z načeli MELLS in s smernicami Sveta Evrope 
glede sodelovanja občin pri zadevah, ki jih zadevajo. 
Glavni namen magistrskega dela je skozi zastavljene hipoteze zapolniti raziskovalno vrzel 
na področju enega od razmerij med državo in SLS, in sicer sodelovanja pri oblikovanju 
zakonov na ravni ministrstev in vlade, ki imajo posledice za SLS.  
Cilji teoretičnega dela so: 
 sistematičen pregled ter analiza literature in virov s področja razmerja med državo 
in SLS (avtonomija, nadzor, sodelovanje),  
 poglobljena analiza literature in virov s področja sodelovanja javnosti in sodelovanja 
občin v postopku priprave zakonov, 
 analiza sistemske in področne pravne ureditve sodelovanja javnosti in SLS v 
postopku priprav zakonov v Sloveniji ter pravu in dokumentih Sveta Evrope, 
 analiza in kritično ovrednotenje stanja sodelovanja SLS v postopku priprave zakonov 
v praksi v Sloveniji in izbranih državah. 
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Cilji empirične raziskave so: 
 analiza sodelovanja občin in združenj občin v postopku priprave zakonov na podlagi 
anketnega vprašalnika, 
 analiza sodelovanja občin v postopku priprave zakonov z vidika ministrstev kot 
pripravljavcev zakonodaje na podlagi anketnega vprašalnika, 
 oblikovati predloge za rešitev zaznanih izzivov v pravni ureditvi in praksi. 
Za dosego ciljev teoretičnega dela magistrskega dela je bila analizirana literatura s področja 
sodelovanja javnosti in občin v postopku priprave zakonov. Temeljna literatura sestoji iz 
sekundarnih virov (monografske publikacije, revije, resolucije) in predpisov, ki urejajo 
področje sodelovanja občin v postopku priprave zakonov (MELLS, PoDZ-1, ZLS, PVRS ipd.). 
Metode dela temeljijo predvsem na deskriptivnem (opisnem) pristopu. Za empirični del 
magistrskega dela so bili izdelani anketni vprašalniki. Poslani so bili na splošne elektronske 
naslove 212 občin, ministrstvom in nacionalnim združenjem lokalnih oblasti. Za analizo 
rezultatov je bila uporabljena komparativna metoda. Hipoteze so bile preverjene s pomočjo 
statistične metode (obdelava podatkov, vrednotenje podatkov in interpretacija rezultatov). 
Pri tem se ena hipoteza nanaša na teoretični del magistrskega dela, dve hipotezi pa na 
empirični. 
Magistrsko delo je sestavljeno iz poglavij in podpoglavij. Drugo poglavje je posvečeno 
razmerju med državo in SLS na poudarku avtonomije, nadzora in sodelovanja. Predstavljen 
je zgodovinski razvoj samouprave, vse od potrditve Provizoričnega zakona o občinah leta 
1849 pa do nastanka zadnje občine v Sloveniji, leta 2011. V nadaljevanju so podrobneje 
predstavljena načela dobrega javnega upravljanja na lokalni ravni in sodobne tendence v 
kontekstu globalizacije. Zaradi svetovne globalizacije je zakonodaje namreč vse več, saj 
mora le-ta slediti razvijajočemu se političnemu, družbenemu in tehnološkemu razvoju. V 
tretjem poglavju je poudarek na postopku oblikovanja zakonov. Bralcu je predstavljen 
zakonodajni postopek na splošno (poudarek na pripravi zakonodaje na ministrstvih) in 
pomembnost vključevanja javnosti v zakonodajni postopek v sedanjem času. V tem delu je 
uporabljena predvsem literatura iz ocene dosedanjih raziskovanj, kjer se avtorji in 
strokovnjaki ukvarjajo s sodelovanjem javnosti v postopku priprave zakonov, namreč 
tovrstno sodelovanje je nujno potrebno za t. i. politiko boljših predpisov (angl. better 
regulation). Nadaljevanje tretjega poglavja temelji na pravnih podlagah za vključitev 
javnosti v postopek priprave zakonov in za vključitev občin v postopek priprave zakonov – 
tako domačih kot tujih, ocenjena pa je tudi skladnost slovenskega pravnega okvirja s 
smernicami MELLS in smernicami Sveta Evrope glede sodelovanja občin v postopku 
priprave zakonov. Predstavljeno je sodelovanje občin v postopku priprave zakonov kot 
oblika varstva lokalne samouprave. Četrto poglavje je namenjeno empirični raziskavi 
sodelovanja občin v postopku priprave zakonov. Na začetku so predstavljena metodološka 
izhodišča raziskave. Sledijo sistematične analize izvedenih anket z občinami in s 
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predstavniki ministrstev (notranje organizacijske službe, v okviru katerih se pripravljajo 
osnutki zakonov) in nacionalnih združenj lokalnih oblasti, kjer na koncu poglavja sledijo tudi 
povzetek in interpretacija analiz ter predlogi sprememb in izboljšav na podlagi opravljenih 
sistematičnih raziskav. 
Iz pregleda literature in virov ugotavljamo, da je proučevanje sodelovanja javnosti v 
postopku priprave zakonov že nekajkrat obravnavana tematika, to pa ne velja za 
sistematične raziskave, povezane s sodelovanjem občin v postopku priprave zakonov v 
okviru ministrstev in vlade na normativni in empirični ravni. Ta ugotovitev velja tako za 
slovenski prostor kot tujino.  
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2 RAZMERJA MED DRŽAVO IN SAMOUPRAVNIMI LOKALNIMI 
SKUPNOSTMI 
Razmerja med državo in lokalno samoupravo so razmerja vertikalne delitve oblasti oziroma 
decentralizacije oblasti. Občine delujejo relativno neodvisno od države in so hkrati 
avtonomni upravni teritorialni sistemi. Delovati morajo v skladu z zakoni in ustavo, v okviru 
svojih izvirnih pristojnosti pa so samostojne pri odločanju in izvajanju, država namreč lahko 
poseže v njihovo samostojnost samo z zakoni, pri oblikovanju katerih je treba zagotoviti 
ustrezno sodelovanje SLS. Državna uprava in vlada, ki je hkrati nosilec izvršilne funkcije 
oblasti, ne moreta poseči v pristojnost občin ali spremeniti njihovih zakonitih odločitev. 
Vlada in državna uprava izvajata le del nadzorstva dela organov SLS. Drugi del nadzorstva 
zakonitosti opravljata sodna veja oblasti (Upravno sodišče) in Ustavno sodišče (Portal 
GOV.SI, 2021). 
2.1 ZGODOVINSKI RAZVOJ LOKALNE SAMOUPRAVE 
Kot povzema Grafenauer (2000), je pri proučevanju razvoja lokalne samouprave s stališča 
pravne urejenosti oziroma pravnih norm v določenih časovnih obdobjih treba upoštevati, 
da lahko pri nas o načrtnem nastanku zakonodaje o lokalni samoupravi, torej prava s tega 
področja, značilnega za moderne države, govorimo od leta 1849 naprej, ko je bil 17. marca 
1849 potrjen Provizorični zakon o občinah (Provisorisches Gemeindegesetz), ki je tudi 
odločilen za nastanek občin. Omenjeni zakon je pomemben tudi zato, ker je prvič veljal za 
celotno ozemlje, ki so ga naseljevali Slovenci. Nastanek prvih zametkov lokalne samouprave 
je seveda povezan in odvisen od zgodovinskih pogojev v posameznem obdobju, saj nam 
pogled v preteklost pokaže, da je vse do leta 1849 mogoče govoriti le o posameznih 
zametkih lokalne samouprave. Ti se kažejo predvsem v elementih »avtonomije«, ki so si jo 
pridobila srednjeveška mesta, pogojno pa je mogoče o zametkih lokalne samouprave 
govoriti tudi v oblikah skupnega sodelovanja in povezovanja pri razreševanju posameznih 
vprašanj na podeželju. O oblikovanju posebnih zaokroženih teritorialnih enot pa lahko 
govorimo od oblikovanja prvih katastrskih občin dalje, predvsem pa od nastanka občin, ki 
so jih na naših tleh ustanovili Francozi v času Ilirskih provinc kot enote (občine) za izvajanje 
nalog države na najnižji ravni. Na splošno lahko povzamemo, da segajo zametki sodobne 
lokalne samouprave daleč v srednji vek. Kot prva oblika lokalne samouprave se izpostavlja 
samouprava (avtonomija) v srednjeveških mestih, med katerimi so na našem območju 
najprej razvila svojo samoupravo obmorska mesta. V mestnih provincah, ki jih je ob 
ustanovitvi podelil mestni gospod, se kaže samouprava srednjeveških mest, predvsem pa v 
stopnji samostojnosti oziroma neodvisnosti, ki so si jo mesta pridobila oziroma izborila v 
razmerju do deželnega kneza oz. do zemljiških gospostev. V mestnih privilegijih (listinah), 
lastnem statutarnem pravu, lastnem sodstvu z voljenim mestnim sodnikom, izvolitvi 
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mestnega sveta, osebni svobodi meščanov idr. se kažejo pravni znaki lokalne samouprave 
(Grafenauer, 2000, str. 85–89). 
Vlaj (2004) pojasnjuje, da ima lokalna samouprava v Evropi večstoletno tradicijo, saj gre za 
pestre in različne ureditve. Razlikujejo se v strukturi, obsegu, nalogah, pa tudi v razmerjih 
do države oziroma centralne uprave. Naravnanost na lastno tradicijo oziroma zgodovinski 
razvoj je njihova skupna značilnost. Občina se je najprej rodila v srednjeveških mestih. Njen 
nastanek v Evropi sega v 12. stoletje, ko so mesta dobivala mestne pravice od fevdalnih 
gospodov, občine pa so se samodejno prilagajale razvoju in rasti naselij. Lokalna 
samouprava na slovenskem ima kot v vsaki državi v Evropi svojo zgodovino in svoje 
posebnosti, občuten je tudi vpliv sosedov. V srednjem veku so bile na slovenskem vidne 
prve oblike lokalne samouprave, najprej v mestih. Komunalna samouprava srednjeveških 
mest je bila podobna samoupravi v bližnjih italijanskih in nemških mestih, obmorska mesta 
pa so bila pod vplivom Beneške republike. Z uvedbo in začetkom delovanja novih občin je 
bil odpravljen komunalni sistem, v katerem je bila občina temeljna družbenopolitična 
skupnost, ki je delovala v imenu in za račun države, v krajevnih skupnostih pa se je deloma 
odvijala lokalna samouprava. Vlaj (2004) nadaljuje, da se je reforma lokalne samouprave 
(nova ustavna ureditev lokalne samouprave) v Sloveniji začela, ko je bila sprejeta ustava 
nove in neodvisne države Slovenije. Osamosvojitev Slovenije kot države in uvedba 
parlamentarne demokracije v letu 1991 sta pomenili nov začetek tudi za lokalno 
samoupravo. Lokalna samouprava je dobila častno mestno že v uvodnih določbah nove 
slovenske ustave, v katerih so zagotovljena temeljna politična načela in družbene vrednote, 
s katerimi Slovenija opredeljuje svojo državno ureditev (Vlaj, 2004, str. 37–49). 
Kot pojasnjuje Grafenauer (2000), je takrat nastala klasična lokalna samouprava 
zahodnoevropskega tipa. Kot že rečeno, je bila v URS posvečena področju lokalne 
samouprave posebna pozornost. V poglavje o splošnih določbah je bila vključena načelna 
določba, da je v Sloveniji zagotovljena lokalna samouprava (9. člen URS). V posebnem 
podpoglavju ustave so bili opredeljeni ustavni temelji za ureditev lokalne samouprave v RS, 
ki vsebujejo določbe o tem, da prebivalci Slovenije uresničujejo lokalno samoupravo v 
občinah in drugih lokalnih skupnostih, definirajo občino kot temeljno SLS, opredeljena je 
bila mestna občina, dohodki občine, prenos državnih pristojnosti na SLS, širših SLS 
(pokrajinah) ter nadzor državnih organov nad zakonitostjo dela organov SLS. Po 
osamosvojitvi Republike Slovenije je bilo uvajanje samouprave eno izmed 
najpomembnejših in najzahtevnejših nalog v novi državi. Šlo je za korenito in izrazito 
spremembo dotakratne ureditve v smeri klasične lokalne samouprave evropskega tipa. 
Temelj za postavitev temeljev lokalne samouprave je predstavljalo ustavno besedilo. Sledila 
je odločitev, da bo slovenska zakonodaja pri ureditvi lokalne samouprave sledila MELLS 
(Slovenija jo je ratificirala v letu 1996). Eno osrednjih vprašanj ob uvajanju novega sistema 
lokalne samouprave je bilo oblikovanje teritorialnega območja novih občin. Pri tem so 
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izhajali iz osnovne ugotovitve, da so bile dotakratne občine kot komune prevelike za 
uresničitev vloge prave klasične občine (Grafenauer, 2000, str. 353–355). 
Uvajanje samouprave se je v Republiki Sloveniji uredilo tudi v številnih pravnih aktih. Kot že 
omenjeno, je v URS zagotovitev lokalne samouprave podrobneje razčlenjena v poglavju 
Samouprava, in sicer od 138. do 144. člena. Že v začetku poglavja je določeno, da se lokalna 
samouprava uresničuje v občinah, to pa so SLS. Glede pristojnosti SLS je zapisano, da v 
njihove pristojnosti sodijo lokalne zadeve. S tem je država dejavnost občin že v ustavi 
omejila na ozek krog lokalnih zadev ter ostro ločila državo in lokalno samoupravo. V 
poglavju o lokalni samoupravi je prav tako zapisano, da se občina ustanovi, njeno območje 
pa se določi z zakonom po poprej opravljenem referendumu, s katerim se na določenem 
območju ugotavlja volja lokalnih prebivalcev. S temi določili je bila opredeljena tudi 
teritorialna ureditev občine: občina po teritorialnem obsegu ne more biti velika, saj je njeno 
delovno področje omejeno na lokalne zadeve, uprava občine pa mora biti čim bližja svojim 
prebivalcem (SURS, 2007). 
Z določili ustave se je spremenil in preobrazil sistem ozemeljsko velikih občin (komun) kot 
družbeno-političnih skupnosti z močnimi državnimi funkcijami. Vzpostavil se je nov sistem 
z ozemeljsko manjšimi občinami. Ustavna določila so se nadalje konkretizirala v ZLS, v 
Zakonu o referendumu za ustanovitev občin (Uradni list RS, št. 5/94) ter v Odloku o določitvi 
referendumskih območij za ustanovitev občin (Uradni list RS, št. 22/94). Ustavno načelo o 
»zagotovljeni lokalni samoupravi« je bilo 3. oktobra 1994 končno uresničeno, Republika 
Slovenija pa je po evropskem zgledu dobila 147 novih in manjših občin (Zakon o ustanovitvi 
občin ter o določitvi njihovih območij, Uradni list RS, št. 60/94, 69/94). 62 starih družbeno-
političnih skupnosti (komune) je prenehalo obstajati, državne funkcije so bile prenesene na 
upravne enote, lokalne naloge pa so prevzele na novo ustanovljene SLS. Leta 1998 se je 
število občin povečalo na 192, leta 2002 na 193 (Zakon o spremembah in dopolnitvah 
zakona o ustanovitvi občin ter o določitvi njihovih območij, Uradni list RS, št. 56/98, 75/98, 
52/02), leta 2006 pa je število občin v RS doseglo številko 210 (Zakon o spremembah in 
dopolnitvah zakona o ustanoviti občin ter o določitvi njihovih območij, Uradni list RS, št. 
27/06, 61/06). Leta 2011 sta bili ustanovljeni še dve občini; Občina Mirna in Občina 
Ankaran, dosegli smo številko 212 (SURS, 2007). 
2.2 AVTONOMIJA, NADZOR IN SODELOVANJE DRŽAVE S SAMOUPRAVNIMI 
LOKALNIMI SKUPNOSTMI 
Lavtar (2017) je mnenja, da je država nosilec suverenosti, znotraj nje pa velja pravilo 
hierarhije pravnih aktov, obveznost javnega objavljanja predpisov in prepoved njihove 
veljavnosti za nazaj. Država s svojo oblastjo torej usmerja, organizira in nadzoruje vse dele 
javnega življenja. Medsebojna razmerja med državo in SLS temeljijo na nadrejenosti države 
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nad lokalno samoupravo, sodobna država spoštuje njeno avtonomijo, operativno pa naj bi 
njuno medsebojno razmerje temeljilo na institucionalnem dialogu. Po Lavtarjevih besedah 
trajni sistematični nadzor državnih organov nad lokalno samoupravo ne temelji na 
morebitnem nezaupanju do lokalnih oblasti, pač pa na zagotavljanju višje ravni pravne 
varnosti za vse prebivalce. Strokovni nadzor državnih organov je namenjen svetovanju, 
medinstitucionalnemu dialogu, predvsem pa sodelovanju države in lokalne samouprave 
(IUS-INFO, 2021). 
2.2.1 Avtonomija 
Eden ključnih ciljev lokalne samouprave v Sloveniji je bil vzpostavitev vertikalne delitve 
oblasti med državo in SLS, saj bi to omogočilo določeno stopnjo avtonomije SLS. Po 
osamosvojitvi je morala Slovenija vzpostaviti nov sistem lokalne samouprave, ki je bil 
bistveno drugačen kot prejšnji. Nov sistem je bil uveden hitro, brez upoštevanja strokovnih 
mnenj, ker je bilo področje razmeroma neznano, so se pojavljala številna vprašanja. Zaradi 
nepripravljenosti države, da se odpove nekaterim svojim pooblastilom in delitvi oblasti, so 
se pojavljala številna nesoglasja in napetosti. Naloge, ki jih je v prejšnjih dveh desetletjih 
naložila država na SLS, večinoma niso bile bistvene, hkrati pa država ni bila pripravljena 
povišati pristojnosti občin. Popolna lokalna avtonomija slovenskih občin je torej še vedno 
pod vprašanjem, saj je kljub decentralizaciji financiranje občin še vedno precej 
centralizirano – država ima namreč pomembno moč in nadzor nad financiranjem SLS. Po 
drugi strani pa je težava v visoki razdrobljenosti slovenskega ozemlja – med uvajanjem 
novega sistema je bilo ustanovljenih veliko občin, zato so nekatere občine prešibke, da bi 
bile finančno avtonomne in samozadostne. Avtonomija lokalne samouprave v Sloveniji je 
zatorej na žalost še vedno zelo nizka tudi v okviru mednarodnih primerjav (Kukovič, Haček 
& Bukovnik, 2016). 
Koncept lokalne demokracije je sicer utemeljen na treh sklopih vrednot: avtonomija, 
demokracija in učinkovitost. Svoboda in avtonomija ne pomenita več samo svobode od 
nečesa, na primer svobodo lokalnih skupnosti pred poseganjem centralne oblasti, pač pa 
tudi svobodo storiti nekaj, to je izpeljati razne akcije pri reševanju lokalnih problemov. Od 
izvorno negativno opredeljene lokalne avtonomije postaja sredstvo za uresničevanje 
lokalnih interesov, kot tudi drugih vrednot. Pri tem je paradoksalno to, da se hkrati s tem 
preobratom povečuje interes centralne oblasti za sodelovanje na različnih novih področjih 
delovanja lokalnih skupnosti. Obe težnji pa sta dejansko izraz razširitve področja javnega v 
družbi, posledica pa vse večja prepletenost obeh ravni vladanja (Haček, 2009, str. 17). 
2.2.2 Nadzor 
Eno od pomembnejših vprašanj razmerij med lokalno samoupravo in državo oz. SLS je 
nadzor države oziroma njenih organov nad delovanjem SLS. Nadzor obsega vse ukrepe in 
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sredstva, s katerimi lahko državna oblast vpliva na SLS. Pri tem se postavlja predvsem 
vprašanje, kako obsežen naj bo nadzor države, s kakšnimi sredstvi in na kakšne načine se 
lahko opravljajo nadzorne funkcije, kako SLS obvarovati pred nezakonitim poseganjem 
države v njeno delovanje itd. Nadzor države nad lokalno samoupravo ne sme biti prevelik, 
saj ni cilj, da je SLS v popolnoma podrejenem položaju državi. Možnosti nadzora in 
pooblastila državnih organov nad lokalno samoupravo morajo biti zato ožja in bolj 
omenjena, kot to velja za hierarhični nadzor, ki obstaja znotraj državne uprave. Pooblastila 
pri nadzoru lokalne samouprave je treba tolmačiti ozko, omenjena pooblastila morajo imeti 
strogo zakonsko podlago. Državni nadzor mora biti nad delovanjem lokalne samouprave 
objektiven in učinkovit, nanašati se mora na zakonitost delovanja, nikakor pa ne sme dobiti 
narave političnega nadzora in nadzora primernosti odločanja in delovanja. Da so lokalne 
samouprave čim bolj samostojne pri svojem delu, mora biti nadzor državne oblasti 
uokvirjen v zakonske meje. Mimo z zakonom določenih pooblastil mora država imeti čim 
manj možnosti poseganja v odločitve in delovanje lokalne skupnosti. Med vsemi oblikami 
nadzora mora tako imeti prednost sodni nadzor, po drugi strani pa so za zagotovitev 
ustreznega, z ustavo in zakoni določenega samostojnega in neodvisnega položaja SLS v 
pravnem redu predvidena zavarovanja lokalne samouprave, predvsem pred nezakonitimi 
posegi in ravnanjem državne uprave (Grafenauer, 2000, str. 68–70). 
Lokalna samouprava pomeni samostojno odločanje o lokalnih zadevah javnega značaja, a v 
mejah ustave in zakonov, SLS pa niso suverene, zato ima država dolžnost in pravico, da jih 
nadzira. »Nadzor in varstvo lokalne samouprave tako predstavljata dve plati iste medalje« 
(Rakar, 2013, str. 38). Rakar (2013) nadaljuje, da je sistem nadzora SLS sicer zelo 
kompleksen, saj ga sestavlja veliko nadzornih institucij in organov, ki imajo različna 
pooblastila. Lahko bi rekli, da glede na stopnjo formaliziranosti ločimo formalni in 
neformalni nadzor, glede na to, kdo nadzor izvaja, ločimo zunanji in notranji nadzor, po 
časovni razsežnosti oziroma komponenti pa nadzor delimo na predhodni in naknadni 
nadzor. Glede na merilo nadzor delimo na nadzor uspešnosti, učinkovitosti, ekonomičnosti, 
kakovosti in pravilnosti, glede na predmet pa nadzor delimo na nadzor organov in nadzor 
aktov (Rakar, 2013). V sklopu slednjega je Ministrstvo za javno upravo med letoma 2013 in 
2017 opravilo nadzor občinskih splošnih aktov v vseh 212 občinah. V primeru neskladja 
pregledanih občinskih aktov z ustavo in zakoni je ministrstvo občinam izdalo pisno 
opozorilo ter določilo šestmesečni rok, v katerem so morale občine uskladiti akte. Iz 
grafikona 1 je razvidno, da se je v vseh letih pomembno zvišal odstotek usklajenih predpisov 
ter da je neusklajenih predpisov sorazmerno malo, kar je temeljni namen opravljenih 
nadzorov (Portal GOV.SI, 2021). 
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Grafikon 1: Uskladitev občinskih splošnih aktov z opozorili MJU v letih 2013–2020 (stanje na dan 
31. 8. 2020) 
 
Vir: Portal GOV.SI (2021) 
Nadzor države nad lokalno skupnostjo je izjemno povezan z načelom subsidiarnosti, ki je 
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v 5. členu Pogodbe o Evropski uniji. Cilj je zagotoviti, da se odločitve sprejemajo čim bližje 
državljanom in da se izvajajo stalne kontrole, s katerimi se preveri upravičenost ukrepov na 
ravni Evropske unije (v nadaljevanju EU) glede na možnosti, ki so na voljo na nacionalni, 
regionalni ali lokalni ravni (Vlaj, 2004).  
Vlaj (2004) v svojem delu pojasnjuje, da se državni nadzor lokalnih oblasti po MELLS 
opravlja na način, ki zagotavlja, da poseg nadzornih oblasti ostane v razmerju s 
pomembnostjo koristi, ki naj jih ščiti. Namen nadzora je v prvi vrsti svetovanje, pomoč in 
krepitev odgovornosti in sposobnosti za samostojno odločanje organov lokalnih skupnosti 
pri opravljanju njihovih zadev. Pri državnem nadzoru gre pretežno za strokovno pomoč in 
sodelovanje. Vlaj nadaljuje, da obstajajo različne vrste nadzora dela lokalnih skupnosti, od 
katerih ima vsaka svoj razlog, svoje cilje in probleme. To so finančni, politični in pravni 
nadzor. Da lokalne oblasti ne prekoračijo svojih pooblastil in da so ta pooblastila 
uporabljena v skladu z zakonom, poskrbi pravni nadzor. Politični nadzor se lahko opravlja 
na dveh ravneh: v lokalni skupnosti, ko so izvršilna telesa odgovorna izvoljenim skupščinam, 
na drugi ravni pa gre za opravljanje nadzora javnosti. Glasovanje na lokalnih volitvah je 
najbolj neposredna oblika tega nadzora. MELLS predvideva še nadzor javnosti z 
referendumi, skupščinami državljanov in drugimi oblikami neposredne udeležbe 
državljanov, ki jih dopušča zakon. Upravni nadzor nad dejavnostmi lokalnih oblasti se lahko 
opravlja samo po postopkih in v primerih, ki jih predvideva ustava ali zakon. Vsak upravni 
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nadzor nad dejavnostmi lokalnih skupnosti je praviloma usmerjen samo k zagotavljanju 
skladnosti z zakonom in ustavnimi načeli. Upravni nadzor ne sme zmanjševati ne 
učinkovitosti ne svobode organov pri opravljanju njihovih zadev (Vlaj, 2004, str. 272–274). 
Nadzor državnih organov nad SLS ima sicer pravno podlago v desetem poglavju ZLS in v 8. 
členu MELLS. 
2.2.3 Sodelovanje 
Grafenauer (2000) navaja, da je država z lokalnimi skupnostmi tesno interesno povezana v 
celoto, saj v vsaki državi obstajajo splošni družbeni, državni interesi kot tudi splošni 
družbeni, lokalni interesi. Državni interesi se v pravnem smislu oblikujejo oz. določajo v 
državnih organih (parlamentu), lokalni interesi pa v organih lokalnih skupnosti. Interesi so 
v obeh primerih medsebojno povezani, se dopolnjujejo in prekrivajo, zato je dobro, 
konstruktivno sodelovanje med državo in lokalno samoupravo izrednega pomena 
(Grafenauer, 2000). 
Naraščajoči proces decentralizacije, sistem novega upravljanja in krepitev demokracije 
namreč zahtevajo nove mehanizme dialoga med državo in lokalnimi skupnostmi, njihovimi 
združenji in državljani. V marsikateri državi ugotavljajo, da so se začele zelo pomembne 
spremembe, ki vodijo v nova razmerja med različnimi ravnmi oblasti. Nastopili so izzivi 
novih realnosti, problem s preteklostjo, nove finančne ureditve, naraščajoče vključevanje 
poddržavnih ravni oblasti v vladanje in upravljanje ter pritisk državljanov, ki se vse bolj 
zavedajo svojih pravic in potreb. Demokratične države imajo cilj, da pospešujejo 
uresničevanje demokracije in zagotoviti najboljše možne zadovoljitve potreb ljudi v danih 
razmerah. Da bi to dosegli, mora biti zagotovljeno dobro sodelovanje med različnimi ravnmi 
oblasti, predvsem med državo in samoupravnimi lokalnimi skupnostmi. Kompleksnost 
modernih družb torej zahteva stalen dialog med vsemi ravnmi oblasti in državljani, 
institucionalni dialog v enotni državi pa lahko opišemo kot celotno mrežo komunikacijskih 
razmerij med centralno oblastjo na eni strani in drugimi ravnmi teritorialnih/lokalnih oblasti 
na drugi strani. Institucionalni dialog (npr. ministrstvo – občina) je bistveni del upravljanja 
demokratične družbe v moderni državi, poteka pa po načelih učinkovitosti, preglednosti in 
racionalnosti. Naraščajoči proces decentralizacije, sistem novega upravljanja in krepitev 
demokracije zahtevajo nove in sofisticirane mehanizme dialoga in sodelovanja med državo 
in lokalnimi skupnostmi. Obstaja veliko različnih oblik institucionalnega dialoga. Največkrat 
so to skupna telesa, v katerih imajo svoje predstavnike vse udeležene ravni oblasti, ali pa 
skupni sestanki, konference, delavnice idr. (Vlaj, 2003, str. 114–116). 
Za krepitev dobrega javnega upravljanja na lokalni ravni pa je nadvse pomembno, da 
občinski in državni organi intenzivno sodelujejo pri pripravi osnutkov in/ali predlogov 
zakonov. S tem se zagotovi kakovost predpisov v procesnem in vsebinskem smislu, omogoči 
se tudi (predhodno) varstvo lokalne samouprave. 
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2.3 DOBRO UPRAVLJANJE (ANGL. GOOD PUBLIC GOVERNANCE)  
Na (dobro) državno in lokalno upravljanje vplivajo številni globalni trendi (globalizacija, 
evropeizacija, hitrost sprememb, kompleksnost družbe, pandemija COVID-19 ipd.), tako 
posredno kot tudi neposredno prek državnih uprav. Upravljanje na lokalni ravni se v 
marsičem razlikuje od upravljanja na splošno, saj je lokalna uprava bližje uporabniku 
(občanu), zato je lahko bolj prilagodljiva, po drugi strani pa lokalne oblasti omejujejo 
nacionalni okviri, ki lahko dušijo razvoj kreativnosti vodenja in upravljanja. Če so lokalne 
občinske uprave dovolj kreativne in iznajdljive, lahko v dobi globalizacije odgovorijo na 
neposredne pritiske občanov in uspešno krmarijo znotraj omejitev, ki jih narekuje država 
na eni strani in na drugi strani pritiski vse bolj zahtevnih državljanov. Na državne upravne 
sisteme posameznih držav vplivajo globalizacijski tokovi, ki so okrepljeni z možnostmi 
informacijske tehnologije in zahtevami po večji učinkovitosti. Vsi ti pritiski delujejo na 
strukturo upravnih sistemov, na njihovo avtonomijo in metode upravljanja v njih ter na 
njihov obseg. Bodisi zahtevajo večjo centralizacijo, da bi se država lažje vklopila v 
nadnacionalne upravne mreže, bodisi večjo decentralizacijo, da bi se v globalno akcijo 
vklopili tudi nedržavni akterji. Globalizacija lahko tudi ogroža dobro upravljanje lokalne 
skupnosti, saj zmanjšuje lokalni nadzor in relevantnost lokalne participacije ter s tem tudi 
demokracije. S tem zmanjšuje vlogo občanov in lokalnih politikov v postopku sprejemanja 
odločitev, ki so za lokalno okolje pomembne (Haček, 2012, str. 32).  
Rakar in Tičar (2017) obravnavata novejše elemente procesne kakovosti predpisov, med 
drugim medresorsko usklajevanje, sodelovanje javnosti in predhodno presojo posledic 
predpisov. Omenjeni elementi dopolnjujejo klasične elemente procesne kakovosti, zlasti 
zakonitost ter nomotehnično in jezikovno urejenost besedila, vsi skupaj pa predstavljajo 
dobro javno upravljanje (angl. good public governance) (Rakar & Tičar, 2017, str. 168–169). 
V času velikih sprememb, pospeševanja globalizacije in naraščanja negotovosti vseh držav, 
bodisi razvitih bodisi tistih, ki so v razvoju, države iščejo novo obliko upravljanja, ki je bolje 
prilagojena času, gospodarski konkurenčnosti in ki ustvarja znatno in trajnostno družbeno 
rast. Teorija dobrega upravljanja postaja prevladujoča politična teorija, kot odgovor na 
spremembe, kot odgovor na vrednote, ki podpirajo diskurz (Keping, 2017).  
Keping (2017) povzema načela dobrega javnega upravljanja. To so legitimnost (višja je 
legitimnost, višja bo raven dobrega javnega upravljanja), transparentnost (nanaša se na 
javnost političnih informacij, saj so vsi državljani upravičeni do informacij o izvajanju 
državne politike), odgovornost (odgovornost pomeni, da je vsaka oseba odgovorna za svoje 
lastno vedenje. V javni upravi se nanaša predvsem na dolžnosti, povezane z določenim 
položajem ali institucijo in njenimi obveznostmi), vladavina prava oz. upoštevanje pravne 
države (pravna država pomeni, da je pravo najvišje načelo v državi, ki bi ga morali 
upoštevati vsi uradniki, politiki in državljani, vsi so namreč enaki pred zakonom.  
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Cilj pravne države je urejanje vedenja državljanov, vodenje socialnih zadev in ohranitev 
normalnega reda v družbenem življenju, medtem ko je njen končni cilj zaščita temeljne 
politične pravice državljanov, vključno s svobodo in enakostjo, odzivnost (odzivnost je tesno 
povezana z odgovornostjo, v nekem smislu gre za razširitev odgovornosti. Upravni organi 
se morajo pravočasno in odgovorno odzvati na zahteve državljanov, prepovedano je pustiti 
težave nerešene. Večja kot je stopnja odzivnosti, višja je raven dobrega upravljanja in 
učinkovitosti (nanaša se predvsem na učinkovitost upravljanja, rezultat dobrega javnega 
upravljanja niso neučinkovite upravne dejavnosti. Višja kot je raven dobrega upravljanja, 
višja je učinkovitost upravljanja) (Keping, 2017). 
Dobro javno upravljanje je rezultat aktivnega in produktivnega sodelovanja med državo in 
njenimi državljani, ključ do uspeha pa je v močeh vladajoče politike. Dobro javno 
upravljanje je kombinirano z demokracijo, zato ga je mogoče doseči le v svobodnem in 
demokratičnem političnem sistemu in ne more obstajati brez svobodne volje državljanov 
in demokracije, saj je demokracija politična značilnost današnjega časa, hkrati pa 
neustavljiv zgodovinski trend. Politična moč se vrača med civilno družbo, poskuša se razviti 
popolnoma nove tehnike za upravljanje javnih zadev, legitimna moč ne izvira samo iz 
države, temveč tudi iz civilne družbe. Vse to so značilnosti dobrega javnega upravljanja 
(Keping, 2017). 
Dobro upravljanje na lokalni ravni pa je v prvi vrsti odvisno od dobrega sodelovanja države 
z lokalno skupnostjo. Pri dobrem upravljanju na lokalni ravni lahko ločimo dva vidika. Prvi 
vidik je kakovost upravljanja na lokalni ravni kot posledica razmerij med centralno in lokalno 
ravnjo upravljanja (sodelovanje, pomoč, nadzor), drugi vidik pa je kakovost upravljanja na 
lokalni ravni v ožjem smislu (delovanje občinskih organov samih). Za izpolnjevanje prvega 
vidika je pomembno, da so lokalne skupnosti aktivno vključene v pripravo zakonov in 
predpisov na državni ravni. Če se mnenja in predlogi lokalnih skupnosti na osnutke in/ali 
predloge zakonov tudi upoštevajo, je večja možnost, da se krepi učinkovitost dobrega 
upravljanja na lokalni ravni. Slovenija je namreč država s pravno osredotočenim javnim 
upravljanjem, zato so boljši predpisi eno ključnih razvojnih področij (Rakar & Kovač, 2019, 
str. 45). 
Za izpolnjevanje drugega vidika pa je nadvse pomembno, da so občani v središču javne 
dejavnosti in aktivno vključeni v lokalne aktivnosti. Rakar in Benčina (2014) sta v raziskavi 
prikazala rezultate empirične analize, in sicer ali občine upoštevajo minimalna priporočila 
za udeležbo javnosti in smernice R.I.A., določene v ReNDej. Ugotovila sta, da obstajajo 
pomembne priložnosti za izboljšave na tem področju. To velja zlasti pri načelu odprtosti, 
priporočilu glede poziva k javni udeležbi, možnosti dajanja spletnih komentarjev, pripravi 
poročil o udeležbi javnosti in R.I.A. Dobro se izvajata in upoštevata načelo dostopnosti in 
načelo odzivnosti (Rakar & Benčina, 2014). Tudi Vlaj (2006) je mnenja, da je za dobro javno 
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upravljanje na lokalni ravni ključnega pomena dialog med državljani in lokalnimi izvoljenimi 
predstavniki, saj le-ta krepi zakonitost lokalnih demokratičnih institucij in učinkovitost 
njihovega dela. Državljani imajo namreč pravico do raznovrstnih informacij, ki so povezane 
z njihovo lokalno skupnostjo, treba jim je dati tudi besedo glede odločitev, ki vplivajo na 
njihovo prihodnost. Lokalni vodje morajo skrbno proučiti zahteve in pričakovanja 
prebivalcev, tako se lahko tudi lažje odzovejo na njihove želje in potrebe. Problem 
današnjega časa je, da upada interes prebivalcev za aktivno participacijo v lokalnem okolju, 
saj se nekateri organi občin z lokalnimi prebivalci ne povezujejo, posledično pa nastane 
velik razkorak med lokalno oblastjo in njenimi prebivalci. Demokracija na vseh ravneh, tudi 
na lokalni, je prvi in glavni pogoj za dobro vladanje in dobro javno upravljanje, zato je treba 
zagotoviti, da se lokalno prebivalstvo aktivno vključuje v sooblikovanje lokalnih politik, 
politiki pa se morajo z državljani in njihovimi skupinami povezovati, jih poslušati, 
upoštevati. Besedna zveza dobro upravljanje (angl. good public governance) je prvotno 
povezana z razvojno politiko, v okviru katere sta Svetovna banka in OECD oblikovali 
nekatere zahteve vladi za razvoj države, da so bile posledično te države upravičene do 
finančne pomoči. To besedno zvezo je pozneje uporabila Evropska komisija v okviru 
upravljanja evropskih zadev, kjer so bila oblikovana naslednja načela dobrega upravljanja: 
odprtost, odgovornost, udeležba, učinkovitost in skladnost (Vlaj, 2006, str. 52). 
Načela dobrega upravljanja na ravni lokalne samouprave so predstavljena v Strategiji za 
inovacije in dobro upravljanje na lokalni ravni, v kateri je Svet Evrope leta 2008 oblikoval 
dvanajst načel dobrega upravljanja. Svet Evrope je s tem opredelil dva strateška cilja, in 
sicer izboljšanje učinkovitosti in uspešnosti lokalne samouprave ter postavitev ljudi v 
središče lokalne demokracije. Svet Evrope sicer z načeli dobrega javnega upravljanja 
postavlja Evropske standarde lokalne in regionalne demokracije in prek sklenjenih 
mednarodnih pogodb, smernic in priporočil zavezuje države članice, da stremijo k 
izboljšanju njihovega dobrega javnega upravljanja (Rakar & Benčina, 2014). 
Načela dobrega demokratičnega upravljanja na lokalni ravni so zapisana tudi v Dodatku 1 k 
Valencijski deklaraciji: poštena izvedba volitev, zastopanje in udeležba, odzivnost, 
učinkovitost in uspešnost, odprtost in preglednost, etično ravnanje, spoštovanje pravne 
države, usposobljenost in sposobnost, inovativnost in odprtost za spremembe, trajnostna 
in dolgoročna usmerjenost, dobro finančno poslovanje, spoštovanje človekovih pravic, 
spoštovanje kulturne raznolikosti in socialne kohezije ter odgovornost. Svet Evrope ima 
ustanovljen Strokovni center za dobro javno upravljanje (angl. Centre of Expertise), ki 
evropskim državam pomaga pri krepitvi dobrega upravljanja na vseh ravneh ter hkrati 
spodbuja evropske standarde in najboljše prakse na tem področju. Center nudi strateške in 
pravne nasvete lokalnim, regionalnim in nacionalnim oblastem, da podprejo sodobne 
procese reforme javne uprave in tako posledično zasledujejo 12 načel dobrega upravljanja 
Sveta Evrope. Center je neposredno povezan z Evropskim odborom za demokracijo in 
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upravljanje (angl. European Committee on Democracy and Governance; CDDG), zato ima 
dostop do najvišjih državnih voditeljev držav članic EU in posledično njihovih znanj (Svet 
Evrope, 2021). 
2.4 SODOBNE TENDENCE V KONTEKSTU GLOBALIZACIJE 
K državljanu usmerjeno lokalno upravljanje je močno povezano s sodobnimi tendencami 
globalizacije. Zaradi svetovne globalizacije je zakonodaje vse več, saj mora le-ta slediti 
razvijajočemu se političnemu, družbenemu in tehnološkemu razvoju. Nove strategije za 
podporo lokalnega delovanja morajo med drugim vključevati celovito upoštevanje lokalnih 
kulturnih in institucionalnih značilnosti, ki v veliki meri vplivajo na lokalno upravljanje ob 
številnih akterjih in problemih. Pomembna je tudi naraščajoča raven participacije, saj z 
večjo ravnjo informiranja državljanov narašča lokalna udeležba, stopnja nasprotovanj pa 
izhaja iz povečane lokalne participacije pri odločanju. Ker lokalni razvoj ne more biti ločen 
od nacionalnega in regionalnega okvira, je prilagoditev podpore za lokalno upravljanje 
izredno pomembna. Izrednega pomena za lokalno upravljanje je zagotoviti strinjanje 
akterjev o ciljih in načinih za njihovo uresničevanje, vzpostavitev transparentnosti in 
odgovornosti pa je pomembno zato, ker so v lokalno upravljanje vključeni številni akterji z 
različnimi cilji, med katerimi je treba razviti občutek povezanosti. Takšno obliko lokalnega 
upravljanja, ki uteleša našteta načela, bi lahko imenovali »k državljanu usmerjeno 
upravljanje«. V dobi globalizacije je pomembno, da je v središču omrežja državljan kot 
vladar (volivec), davkoplačevalec in uporabnik javnih storitev. Tudi ko se na državni ravni 
obeta sprememba zakonov, se mora državljan počutiti del tega (Haček, 2012, str. 26–27).  
Nedvomno so tokovi globalizacije, decentralizacije, neoliberalizma, evropeizacije in 
pandemije COVID-19 močno zaznamovali smer delovanja uprav lokalnih skupnosti. Te so 
pod vedno večjim pritiskom, kako zagotoviti občanom čim več storitev, ki jih na njih prelaga 
država, obenem pa so zahteve občanov in državljanov zaradi vpliva globalizacije vedno višje 
(Haček, 2012, str. 41). Zajc (2000) naraščajočo politično participacijo ljudi oziroma 
državljanov pri uveljavljanju njihovih interesov in odločanju o skupnih zadevah povezuje s 
politično modernizacijo. To lahko pomembno zmanjša vladni nadzor ali nadzor različnih 
neformalnih centrov moči nad njimi (Zajc, 2000, str. 12). Tudi Pečarič (2019) meni, da 
družbene spremembe v kontekstu globalizacije zahtevajo spremembe pri delu javne 
uprave, kakor tudi javna uprava obratno vpliva na spremembe. Boljše zavedanje o pomenu 
in vlogi sprejemanja in izvrševanja predpisov je zagotovo ena izmed potrebnih sprememb 
na področju javne uprave, saj kljub številnim opozorilom predpisi namreč velikokrat ne 
dosegajo svojih temeljnih ciljev – predpisi v času globalizacije in kompleksnosti današnje 
družbe namreč zahtevajo večjo transparentnost in javno odgovornost (Pečarič, 2019, str. 
9). 
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3 POSTOPEK OBLIKOVANJA ZAKONOV 
»Vsebinsko ustrezni, pravno pravilni in nomotehnično urejeni, skratka dobri predpisi, 
so samo eden, vendar pa hkrati nepogrešljiv pogoj za učinkovitost prava in dobro 
delovanje države kot pravne države. Kakovost predpisa je v prvi vrsti odvisna od 
njegove vsebine, od tega, ali predpis normira prava vprašanja, ali država (ali drug 
normodajalec) s predpisovanjem in prepovedovanjem različnih ravnanj uspešno 
usmerja družbeni razvoj in določa pravila poštenega in pravičnega sožitja med ljudmi, 
ne da bi jim postavljala nepotrebne zahteve in povzročila nepotrebne težave pri 
njihovem vsakdanjem življenju in delu. Predpisi ustvarjajo pravno okolje za mirno 
reševanje nasprotij, ki jih prinašajo različni interesi v družbi. Jasen in konsistenten 
pravni red države je pogoj za njeno dobro delovanje, državljanom razumljivi, brez težav 
izvršljivi in čim bolj trajni predpisi pa krepijo zaupanje v pravni red in zagotavljajo 
spoštovanje in varstvo človekovih pravic in svoboščin« (ReNDej, 2009). 
Država ureja področje lokalne samouprave z zakoni, skladno z ustavnimi izhodišči in z 
mednarodnimi pogodbami (MELLS). Po URS ima zakonodajno pobudo vlada, poleg nje pa 
še vsak poslanec in 5.000 volivcev (88. člen URS), zakon lahko predlaga tudi državni svet 
(97. člen URS). Zakonodajni postopek sicer podrobneje urejata URS in PoDZ-1 (DZ RS, 2021). 
Državni zbor svoje delovanje ureja s poslovnikom, ki se sprejema z dvotretjinsko večino 
vseh poslancev (94. člen URS). 
3.1 ZAKONODAJNI POSTOPEK NA SPLOŠNO 
V Sloveniji imamo tri vrste zakonodajnih postopkov: skrajšani, nujni in redni postopek (DZ 
RS, 2021). Pri skrajšanem postopku se obravnava predlog zakona v primerih, ko gre za manj 
zahtevne spremembe in dopolnitve zakona, prenehanje veljavnosti posameznega zakona 
ali njegovih posameznih določb, manj zahtevne uskladitve zakona z drugimi zakoni ali s 
pravom EU ter spremembe in dopolnitve zakona v zvezi s postopkom pred Ustavnim 
sodiščem oziroma z odločbo Ustavnega sodišča (142. člen PoDZ-1). Nujni postopek 
obravnava predlog zakona, kadar je sprejem zakona nujen zaradi interesov varnosti ali 
obrambe države ali zaradi odprave posledic naravnih nesreč ali zato, da se preprečijo težko 
popravljive posledice za delovanje države (143. člen PoDZ-1). 
Redni zakonodajni postopek pa je temeljni zakonodajni postopek pri sprejemanju 
slovenske zakonodaje, katerega namen je racionalno in poglobljeno obravnavanje 
zakonskih predlogov. PoDZ-1 določa, da se predlog zakona obravnava v treh fazah: prva 
obravnava, druga obravnava in tretja obravnava. Pred prvo obravnavo lahko nastopi 
predhodna obravnava, ni pa nujna. Vsaka od obravnav ima svoje namene, specifike in cilje 
(Zajc, 2000). 
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Če je predlagateljica zakona vlada, lahko zakonodajni postopek v širšem smislu na grobo 
razdelimo na dve fazi. Prva faza poteka znotraj izvršilne veje oblasti (ministrstva in vlada) in 
se konča s sprejemom predloga zakona na seji vlade. Nato se začne zakonodajni postopek 
v ožjem smislu; to so vse faze, ki sledijo potem, ko pride predlog zakona v državni zbor. 
Glavni poudarek magistrskega dela je na prvem delu zakonodajnega postopka v širšem 
smislu, torej na aktivnostih znotraj javne uprave. Na diagramu na sliki 1 je predstavljen 
postopek oblikovanja in sprejemanja predpisov. 
Slika 1: Postopek oblikovanja in sprejemanja predpisov 
 
Vir: Rakar in Tičar (2017, str. 201) 
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Delovanje vlade je urejeno z ZVRS ter s poslovnikom in akti generalnega sekretarja vlade. 
Pri izvajanju svojih funkcij vlada sprejema odločitve, ki imajo različno pravno naravo. 
Predlogi npr. nimajo neposrednih pravnih učinkov, uredbe, odloki, odločbe in sklepi pa 
imajo neposredne pravne učinke in sodijo v sklop politično-izvršilne funkcije. Vlada odloča 
na svojih sejah, zadeve, o katerih odloča, pa se predhodno pošljejo v vladni postopek v 
obliki gradiv, ki so skupek dokumentov s predlogi vladnih odločitev, ki jih predlagatelj 
predloži v obravnavo in morajo biti urejena tako nomotehnično kot jezikovno. Gradivo 
vlade sestavljata spremni dopis in jedro gradiva. Spremni dopis vsebuje podatke, ki se 
nanašajo na identifikacijo gradiva, predlog sklepov, ki naj jih vlada sprejme, postopek 
obravnave ter zagotovilo predlagatelja o opravljenih aktivnostih in opredelitev posledic, 
jedro gradiva pa vsebuje predlog zakona, podzakonskega predpisa ali akta in drugih 
odločitev vlade. Pred obravnavo na vladi morajo biti gradiva ustrezno medresorsko 
usklajena, predlogi zakonov pa morajo vsebovati tudi predhodno presojo posledic (angl. 
Regulatory Impact Analysis/Assessment). Predlagatelj zakona ali podzakonskega predpisa 
mora opraviti vsaj presojo usklajenosti s pravom EU, posledic na okolje, finančnih posledic 
za državni proračun, posledic na socialnem področju, posledic na gospodarstvo, 
administrativnih posledic in posledic glede na dokumente razvojnega načrtovanja (Rakar & 
Tičar, 2017, str. 167–171). 
Pri pripravi predpisov se praviloma vabi javnost (v ožjem smislu tudi občine), pri čemer se 
gradivo objavi na spletu, rok za podajanje predlogov, pripomb in mnenj pa mora biti v 
skladu z 9. členom PVRS od 30 do 60 dni. V primeru odločitev, ki se nanašajo na SLS, mora 
biti zagotovljeno tudi njihovo sodelovanje. O predlogih ali mnenjih, ki niso bili upoštevani, 
mora biti javnost z obrazložitvijo razlogov obveščena, saj po eni strani javnost ne more 
soodločati, po drugi strani pa pripravljavec predpisov pripomb, s katerimi se ne strinja, ne 
more ignorirati, ampak jih mora argumentirano zavrniti (Rakar & Tičar, 2017, str. 168–169). 
Politični okvir delovanja oblastnih organov pri oblikovanju na področju sodelovanja javnosti 
predstavlja ReNDej, ki določa načela in smernice za sodelovanje javnosti, pravni okvir za 
delovanje vlade pa predstavlja PVRS. Gradiva se pošljejo generalnemu sekretarju vlade, ki 
opravi njihov formalni pregled in jih zavrne, če niso pripravljena v skladu z določili 
poslovnika. V primeru, da gradivo s strani generalnega sekretarja ni zavrnjeno, ga objavijo 
v informacijski sistem vlade, s čimer se šteje, da je bilo poslano članom vlade in drugim 
pooblaščencem, ki lahko v treh delovnih dneh po objavi gradiva dajo pripombe. Ko se 
morebitne pripombe uskladijo, generalni sekretar določi postopek obravnave gradiva. 
Gradivo se lahko obravnava na redni ali dopisni seji vlade brez predhodne obravnave na 
delovnih telesih, na redni ali dopisni seji vlade po predhodni obravnavi na delovnih telesih 
ali na seji delovnih teles, ki zadevo obravnavajo dokončno, njihova odločitev pa se šteje za 
dokončno odločitev vlade (Rakar & Tičar, 2017, str. 167–171). Na diagramu na sliki 2 je 
predstavljen formalni vladni postopek obravnave gradiv. 
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Slika 2: Formalni vladni postopek obravnave gradiv 
 
Vir: Rakar in Tičar (2017, str. 172) 
Forbici, Divjak, Kronegger in Škrl Marega (2015) naštevajo faze pri pripravi in oblikovanju 
kakovostnega predpisa (slika 3), prav v vsakem izmed njih pa javnost igra pomembno vlogo. 
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Slika 3: Koraki pri pripravi in oblikovanju kakovostnega predpisa 
 
Vir: Forbici idr. (2015, str. 15) 
1. Pripravljalna faza 
V pripravljalni fazi se preverja težave in potrebe na terenu. Presoja se, ali je za njihovo 
odpravo treba le spremeniti prakso oziroma izboljšati implementacijo obstoječih predpisov 
ali pa je treba oblikovati nov oziroma spremeniti obstoječ predpis. Če gre za potrebo po 
oblikovanju novega predpisa, je treba opredeliti potrebe in probleme, ki jih mora predpis 
obravnavati. Pri identifikaciji potreb in problemov nam javnost pomaga tako, da nam iz prve 
roke zagotovi informacije. Javnost je tista, na katero predpis vsakodnevno vpliva, ali pa se 
s področjem, ki ga ureja, poklicno ukvarjajo (Divjak, Forbici & Škrl Marega, 2015, str. 6). 
2. Priprava delovnega gradiva predpisa 
V fazi priprave delovnega gradiva predpisa se pripravi strokovne podlage. Analizira se izzive 
in razloge za vzpostavitev predpisa, popiše se alternativne rešitve, v tej fazi se opravi tudi 
presoja učinkov predpisa, bodisi na gospodarstvo, socialo, okolje. V fazi priprave delovnega 
gradiva predpisa dobimo od javnosti prve odzive, na primer, katera od rešitev je najboljša, 
katera ne bo rešila problemov ali morebiti celo imela negativnih posledic na okolje/ljudi. 
Tudi v samo presojo učinkov predpisa vključimo javnost, saj nas lahko opozori, če smo na 
kakšen učinek pozabili ali pa smo bodisi kakšnemu pripisali prevelik/premajhen pomen 
(Divjak idr., 2015, str. 6). 
3. Priprava osnutka predpisa 
Osnutek predpisa oblikujemo na podlagi najboljših rešitev, ki smo jih zbrali v prejšnji fazi, 
torej v fazi priprave delovnega gradiva predpisa. Pri javnosti lahko rešitve med 
oblikovanjem osnutka neprestano preverjamo, s ključnimi deležniki pa lahko skupaj 
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oblikujemo osnutek. Skupaj s strokovnimi podlagami in drugimi gradivi se mora osnutek 
predloga objaviti na portalu e-demokracija, organizirati se mora vsaj 30-dnevno javno 
razpravo, kot to določa Resolucija o normativni dejavnosti (Divjak idr., 2015, str. 6). 
4. Priprava končnega predloga predpisa 
Predlog predpisa oblikujemo na podlagi prejetih komentarjev. S ključnimi deležniki lahko 
tudi v tej fazi oblikujemo končen predlog predpisa, saj se tako zagotovi široka podpora 
predpisu, s tem pa posledično lažja implementacija (Divjak idr., 2015, str. 6). 
5. Izvajanje predpisa 
V izvajanje predpisa so lahko na različne načine vključeni ključni deležniki, saj njihovo vlogo 
lahko predvidimo že v samem predpisu ali pa določene naloge na njih prenesemo kasneje 
(Divjak idr., 2015, str. 6). 
6. Spremljanje in vrednotenje predpisa 
Po približno dveh do treh letih se preveri, kako poteka izvajanje predpisa in kakšni so 
njegovi učinki v praksi, torej ali so bile težave rešene, ali so se morebiti pojavile kakšne nove 
itd. Ali je treba predpis novelirati, ugotovimo torej na podlagi vrednotenja in spremljanja 
le-tega. Tudi v tej fazi igra javnost oz. ključni deležniki pomembno vlogo, saj služijo kot prvi 
vir informacij o uspešnosti implementacije in doseženih rezultatov. V vrednotenje in 
spremljanje lahko nekatere izmed ključnih deležnikov vključimo tako, da sami prevzamejo 
določene naloge (Divjak idr., 2015, str. 6). 
Zakonodajni postopek se torej začne z vložitvijo zakonodajnega predloga, ki bodisi pomeni 
poskus neke nove zakonodajne ureditve ali pa zgolj spreminja in dopolnjuje nek že sprejeti 
in veljavni zakon. Vlada je glavni dejavnik v fazi priprave zakonskih predlogov in ni le izvršilni 
agent, ki zgolj uresničuje v parlamentu sprejeto zakonodajo. Vlada, ki je povečini 
predlagateljica novih zakonov, je odgovorna za opredelitev problemov ter določanje 
prednostnih nalog gospodarskega in družbenega razvoja. Zakonsko podlago imajo sicer tudi 
drugi dejavniki, kot npr. predsednik države ali volivci, vendar je število njihovih predlogov 
občutno manjše. Celovitost in zahtevnost sodobne zakonodaje sta glavna razloga za 
povečanje vpliva vlade v fazi predlaganja zakonov. To zahteva ne le politične ustvarjalnosti, 
ampak tudi pravno izobraženost, poleg tega pa še posebno politološko, ekonomsko in 
drugo znanje. Priprava res dobrega zakonskega predloga je za vlado res težka naloga, ki 
terja zbiranje potrebnih statističnih podatkov, ugotavljanje razpoloženja v javnosti in 
strokovno oceno stanja. Sledi usklajevanje med ministrstvi in celo oblikovanje posebnih 
skupin za pripravo zakonskega predloga. Objektivna analiza stanja na določenem področju 
je izredno pomembna, saj pokaže prave probleme in nakaže možne rešitve. Predlogi vlade 
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(ministrstev) imajo podobno kot v drugih parlamentih veliko večje možnosti, da so sprejeti, 
kot predlogi drugih predlagateljev (Zajc, 2000, str. 157–160). 
Zajc (2000) navaja, da so procesi in postopki predlaganja, oblikovanja in sprejemanja 
odločitev ena najpomembnejših značilnosti in temeljno pravilo sodobnih demokratičnih 
družb. Demokratično in racionalno odločanje predpostavlja transparentnost, to je 
preglednost v vsaki fazi in zanesljivost samega procesa, ki se ne spreminja glede na 
udeležence v procesu in druge okoliščine. Zakonodajno odločanje v okviru formaliziranega 
in v parlamentu zaključenega zakonodajnega postopka predstavlja na eni strani zaključeno 
celoto, vendar je pomembno povezano s širšim družbenim procesom političnega odločanja, 
ki ga pojmujemo kot zakonodajni proces v širšem smislu. Ta širši proces je sestavljen iz 
različnih faz, ki potekajo tako v parlamentu kot zunaj njega in tvorijo med seboj sklenjen 
krog (Zajc, 2000, str. 124). 
Zajc (2000, str. 125–127) v svojem delu tako obravnava tri faze zakonodajnega postopka: 
 predparlamentarna faza oz. faza oblikovanja predlogov je čas, v katerem potekajo 
številne dejavnosti, povezane z ugotavljanjem problemov in izbiranjem zahtev 
posameznih skupin in organizacij ter političnih strank za zakonodajni poseg in 
ureditev. V tej fazi so različni problemi in vprašanja opredeljeni kot politična 
vprašanja in uvrščeni na politične dnevne rede (»political agenda«) kot zadeve, o 
katerih poteka javna razprava. Razlogi, zakaj postane neko vprašanje politično, so 
številni. Med njimi so prav gotovo tehnološke, gospodarske ali socialne spremembe, 
strategije glavnih političnih akterjev, zlasti političnih strank, prizadevanja 
strokovnjakov, da opozorijo ljudi na probleme, ki se jih premalo zavedajo, seveda 
pa so gotovo tudi številni drugi interesi. Oblikovanje formalnega predloga zakona je 
povezano s predlagalno močjo (angl. power of initiation). V tej pripravljalni fazi so 
posebej dejavne politične stranke in različne interesne skupine, katerih lobisti si 
prizadevajo spodbuditi zakonodajne procese, od katerih pričakujejo koristi. 
Zakonodaja pobuda v parlamentih se razlikuje. Večjo pobudo ima običajno vlada, 
vendar precejšnje število zakonov predlagajo tudi poslanci in poslanske skupine ter 
ponekod tudi delovna telesa in še drugi ustavno in zakonsko opredeljeni 
predlagatelji (določeno število volivcev, drugo predstavniško telo ali predsednik 
države). V številnih državah ima iniciativa vlade precejšnjo prednost tako pri 
postavljanju na dnevne rede kot tudi kasneje v samem postopku; 
 v parlamentarni fazi poteka razprava o formalno vloženih predlogih in njihovo 
dopolnjevanje, ki se konča s sprejemom neke odločitve. V tej fazi potekajo različne 
dejavnosti, ki so usmerjene na pridobivanje podpore večine poslancev 
zakonodajnemu predlogu v obliki, kot je bil predložen, ali pa v ustrezno dopolnjeni 
obliki. V okviru formalnega zakonodajnega postopka se besedilo teksta zakonskega 
predloga ustrezno spreminja in izboljšuje, iščejo se kompromisne rešitve. Ob 
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sprejemanju odločitev potekajo dejavnosti, ki so potrebne za formalno glasovanje 
o predlogu zakona, običajno dopolnjenega v intenzivnih razpravah znotraj 
delovnega telesa in na skupnih zasedanjih ter dejavnosti, povezane z možnostjo 
veta. Sprejem nekaterih zakonov predvideva kvalificirano večino1 in zato zahteva 
večjo disciplino poslancev, v posameznih zahtevnih primerih poslanci lahko 
obrazložijo svoj glas. Predlog zakona, ki je izglasovan, podpiše predsednik 
parlamenta oz. njegovega doma, ki s tem potrdi, da je bil zakon sprejet v 
predpisanem postopku in ob spoštovanju vseh določb veljavnega poslovnika. Na 
izglasovani zakon pa lahko dajo veto določeni ustavno opredeljeni subjekti, kot npr. 
drugo predstavniško telo ali ponekod predsednik države. V tem primeru mora 
parlament še enkrat razpravljati ali pa samo ponovno glasovati o zakonu – če ne 
doseže potrebne (običajno višje) večine, se šteje, da zakon ni bil sprejet. Kot del 
aktivnosti, povezanih s sprejemanjem predlogov zakonov, se šteje tudi preventivna 
kontrola skladnosti zakonov z ustavno ureditvijo ali njihove skladnosti z drugimi 
zakoni; 
 v tretji fazi, fazi uresničevanja oz. implementacije odločitev, ima parlament manj 
pomembno vlogo, saj te naloge prevzamejo različni državni organi, ki morajo 
sprejete odločitve uresničiti in doseči, da dejansko učinkujejo na neke družbene 
procese ali spreminjajo družbena razmerja. Faza uresničevanja je tesno povezana z 
načinom in postopki oblikovanja in dopolnjevanja odločitev. Uprava na državni in 
lokalni ravni mora obvestiti državljane, na katere se nanašajo nove odločitve, jim 
določiti roke za izpolnitev zahtev in izvajati sankcije za neizpolnitev. Delovna telesa 
parlamenta ohranjajo določen nadzor nad uresničevanjem odločitev in zbirajo 
podatke o njihovi učinkovitosti. Ovrednotenje odločitev (angl. evaluation phase) je 
posebna faza, v kateri se parlament in drugi dejavniki ukvarjajo z ugotavljanjem 
pojavov in problemov, ki so posledica sprejetih odločitev. Evalvacijske študije 
zagotavljajo zakonodajalcem potreben odziv (angl. feed-back) na njihove 
kompleksne odločitve in s tem vplivajo na oblikovanje političnih dnevnih redov. 
3.2 POLITIKA BOLJŠIH PREDPISOV (ANGL. BETTER/SMART REGULATION) 
Politika boljših predpisov (angl. better regulation) se nanaša na vse ravni oblikovanja 
predpisov, tako nacionalnih kot nadnacionalnih. Boljši ali pametni predpisi so oznaka za 
skupno horizontalno politiko EU in posameznih držav ali drugih javnopravnih skupnosti, ki 
stremi k bolj legitimnim pravilom s ciljem večje družbene demokratičnosti, učinkovitosti 
javnega upravljanja in ekonomske konkurenčnosti ob ukrepih, ki ne presegajo potrebnega, 
da bi dosegli cilje in prinesli javne koristi z najnižjimi stroški. Gre za agendo oblikovanja in 
                                                     
1 Relativna kvalificirana večina – dve tretjini glasov navzočih poslancev; absolutna kvalificirana večina – dve 
tretjini glasov vseh poslancev (DZ RS, 2021). 
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evalvacije javnih politik in predpisov na transparenten način, na podlagi dokazov in podprto 
s pogledi državljanov in raznih deležnikov (Rakar & Kovač, 2019, str. 48). Podobno menita 
tudi Bunea in Ibenskas (2017), saj so po njunih besedah regulativne reforme z oznako 
»boljša pravna ureditev« pomembna točka na političnem področju najnaprednejših 
demokracij in EU. Vlade sprejmejo ukrepe za boljšo pravno ureditev za krepitev njihove 
demokratične legitimnosti in povečanje njihove regulativne in ekonomske učinkovitosti 
(Bunea & Ibenskas, 2017). 
Za kakovostno regulacijo oz. zakonodajo morajo biti izpolnjene določene predpostavke, ki 
skupaj tvorijo kakovostno zakonodajo. OECD je že več desetletij vodilna glede razvoja 
boljših predpisov, na pomen kakovosti predpisov pa poleg OECD opozarjajo tudi druge 
mednarodne in domače institucije ter različni regulatorni deležniki, predvsem gospodarski 
subjekti za področje analize učinkov (angl. Regulatory Impact Analysis; RIA), odprave 
administrativnih ovir (angl. red tape reduction; OAO) in posvetovanja z javnostjo (Rakar & 
Kovač, 2019, str. 46). 
Evropska politika in evropska zakonodaja vplivata na življenje vseh prebivalcev EU. Zaradi 
svetovne globalizacije je zakonodaje vse več, saj mora le-ta slediti razvijajočemu se 
političnemu, družbenemu in tehnološkemu razvoju. Pri tem ima ključno vlogo Evropska 
komisija, saj nosi odgovornost za zagotovitev pravilne uporabe prava EU. Ukrepi in 
zakonodaja EU morajo namreč voditi do preprostega, jasnega, stabilnega in predvidljivega 
regulativnega okvirja za podjetja, delavce in državljane. S spreminjanjem političnih 
prednostnih nalog se posledično pojavljajo tudi nove rešitve. Evropska komisija je zato 
odločena, da se njeni predlogi politik izpolnjujejo z minimalnimi stroški in prinašajo kar 
največ koristi državljanom in podjetjem ter da se izogne vsem nepotrebnim 
administrativnim oviram. To je ključnega pomena za rast in ustvarjanje novih delovnih 
mest, saj EU stremi h konkurenčnosti v svetovnem gospodarstvu, obenem pa želi ohranjati 
socialno in okoljsko enakost. Določitev, kdaj in kako je treba pregledati ali razveljaviti 
zakonodajo in ukrepe EU, je na koncu vselej politična izbira, kakovost teh odločitev pa je 
mogoče izboljšati, če se načela in prakse boljše regulacije upoštevajo pri pripravi, izvajanju 
in ocenjevanju politik, ukrepov in finančnih programov (European Commision, 2020). 
Boljša regulacija torej pomeni, da se politika in zakonodaja EU oblikujeta tako, da se doseže 
cilje z minimalnimi stroški. Pri boljši regulaciji ne gre za regulacijo ali deregulacijo. Je način 
dela, da se politične odločitve pripravljajo odprto, pregledno, z najboljšimi razpoložljivimi 
dokazi in podprto s celovitim vključevanjem zainteresirane javnosti, z upoštevanjem načela 
subsidiarnosti in sorazmernosti. To pomeni, da ukrepamo samo po potrebi na ravni EU in 
na način, ki ne presega tistega, kar je zares potrebno za rešitev težave. Boljša regulacija 
zagotavlja tudi sredstva za krepitev trajnostnega razvoja politik EU. Boljša regulacija zajema 
oblikovanje in pripravo politik, njihovo sprejetje, izvajanje, spremljanje in izvrševanje, 
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vrednotenje in revizijo. Evropska komisija pa o uspešnosti njenih politik nenehno zbira in 
analizira informacije (European Commision, 2020). 
Rakar in Kovač (2019) menita, da je politika boljših predpisov (angl. better/smart 
regulation) neizogibna v reformah javnih uprav po svetu in Evropi, posledično pa tudi pri 
nas in se izvaja v sklopu dobrega javnega upravljanja. Število predpisov od leta 1991 v 
Sloveniji stalno raste, s tem pa smo postali vse bolj regulativna država. Ker so predpisi 
pomembno orodje javnega upravljanja in razvoja javne uprave, se v Sloveniji tej tematiki 
posveča veliko pozornosti. Boljši predpisi so ključni pri razvoju državne in javne uprave, kjer 
se morajo povezovati posamezna področja, to so odprtost, koordinacija, management in 
organizacija, digitalizacija ipd. Po Strategiji za obdobje do leta 2020 v Sloveniji se na 
področju boljših predpisov znotraj razvoja javne uprave sicer vidi opazen napredek, a bolj 
v smislu razvoja transparentnosti in orodij ter v zasuku formalistične kulture v 
participativno. Naši cilji so sicer dobro zasnovani in primerljivi s cilji v EU, a bi jih morali 
izvrševati bolj dosledno, sistematično, predvsem pa celovito, zato bi si morali oblikovati 
kratkoročne in dolgoročne cilje na čelu z vzpostavitvijo centra vlade, ki bi skrbel za 
postavitev skupnih ciljev in koordinacijo izvajanja reform na vladni ravni. Center vlade bi 
prevzel vlogo MJU in jo nadgradil za stopničko večje politične moči pri koordinaciji 
horizontalnih politik. Za zagotavljanje politike boljših predpisov bi bilo treba zmanjšati in 
odpraviti prakse pogostih in (pre)hitrih sprememb predpisov ter okrepiti partnerska 
sodelovanja in politično stabilnost med izvoljenimi oz. imenovanimi politiki (Rakar & Kovač, 
2019, str. 46–61). 
Klun in Setnikar Cankar (2013) ugotavljata, da si že od leta 2001 v Sloveniji prizadevamo 
poenostaviti postopke, zmanjšati upravne obremenitve in izdelati boljšo zakonodajo, ki je 
del pravnega reda EU. Edina rešitev za preprečevanje administrativnih bremen in 
uveljavitev boljše zakonodaje je resna in dolgoročna/strateška politična zaveza k želenim 
rezultatom in k t. i. politiki boljših predpisov (angl. better/smart regulation). Politiki morajo 
vseskozi usmerjati javnost, pogosto se morajo meriti upravni stroški in ocenjevati kakovost 
sprejetih predpisov/zakonov. Le tako se lahko vidi napredek in odkrijejo morebitne 
pomanjkljivosti. Tudi slovenske občine vidijo priložnosti za izboljšave predpisov, predvsem 
pri postopkih javnih naročil (Klun & Setnikar Cankar, 2013). 
Slovenija je sprejela celotni vladni okvir za regulativno politiko oz. politiko boljših predpisov, 
ki je določen v številnih vladnih resolucijah in dokumentih, kot sta ReNDej in PVRS. RIA 
(analiza regulativnega vpliva) ter sodelovanje zainteresirane javnosti pri pripravi predpisov 
sta obvezna in se tudi v praksi redno izvajata. OECD pa vseeno meni, da se vključevanje 
zainteresirane javnosti izvaja le kratek čas, RIA pa pogosto prikaže le kakovostno oceno. 
Slovenija bi zato lahko okrepila nadzor nad omenjenimi orodji regulativne politike na način, 
da bi zagotovila večjo učinkovitost uporabe le-teh. Slovenija je med prvimi sprejela model 
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standardnih stroškov (v nadaljevanju SCM), tako da je svoja prizadevanja usmerila v 
naknadno evalvacijo za zmanjševanje administrativnih bremen za podjetja. Trenutno je v 
fazi izvedbe tudi novo modularno okolje za pripravo elektronskih dokumentov (v 
nadaljevanju MOPED), ki bo poenostavilo pripravo dokumentov v zakonodajnem postopku. 
Znotraj MOPED bodo vse faze zakonodajnega postopka poenotene in bodo tvorile 
integriran zakonodajni cikel. Prav tako je Slovenija uvedla test za mala in srednja velika 
podjetja (test MSP), ki ministrstvom pomaga pri ocenjevanju regulativnih stroškov za 
podjetja (Better regulation practices across the European Union, 2019). 
3.3 VKLJUČEVANJE JAVNOSTI V ZAKONODAJNI POSTOPEK 
Sodelovanje oz. vključevanje javnosti pri pripravi zakonodaje je sestavni del načela odprte 
javne uprave, le-ta pa je sestavni del politike boljših predpisov. To je pomembno tako z 
vidika demokratizacije države kot harmonizacije s standardi v EU (Kralj, 2010). Načelo 
odprtosti javne uprave ima trdne temelje v pravnih pravilih, načelih in sodnih doktrinah 
prava EU, kot tudi v pravnih redih držav članic Evropske unije. Načelo odprtosti javne 
uprave omogoča močnejši in strožji nadzor nad delom javnih oblasti (Bugarič, 2005, str. 8).  
Koristi, ki jih pri pripravi predpisov prinaša sodelovanje z javnostjo, so: potrditev potrebe 
po predpisu, bolj pretehtane in boljše rešitve, večja legitimnost odločitev, širši oziroma 
boljši vpogled v prakso, večje zaupanje javnosti v javno upravo, odprava konfliktov v zgodnji 
fazi, lažja in hitrejša implementacija ter vnaprejšnja identifikacija pasti in nenamernih 
posledic predpisa (Divjak idr., 2015, str. 4). Rakar (2014) pojasnjuje, da pregled upravne, 
politološke in pravne literature kaže, da naj bi imelo sodelovanje javnosti pri oblikovanju 
predpisov številne pozitivne funkcije in učinke, med drugimi: posredovanje znanja, 
informacij in izkušenj, demokratično legitimiranje odločitve, zastopanje in predstavljanje 
interesov, preprečevanje konfliktov ter učenje demokracije, zmanjševanje odtujenosti med 
državo in posameznikom, seznanjenost, preglednost javnega upravljanja, zmanjševanje 
nezadovoljstva, sooblikovanje odločitve, opredelitev javnega interesa, dialog med državo 
in posameznikom, sprejemljivost odločitve in posledično njena lažja uveljavitev, pravna in 
vsebinska kakovost odločitve, politični nadzor, kompenzacija odsotnosti ali slabosti 
sodnega nadzora ter predhodno varstvo položaja prizadetih (Rakar, 2014). 
Bugarič (2005) pojasnjuje, da sodelovanje javnosti pri pripravi in sprejemanju predpisov 
vsebuje pravico državljanov, da izrazijo svoja mnenja ali stališča o predlaganem predpisu. 
Odprta javna uprava je relativno nov pojem v evropskem prostoru, saj je na evropskem 
kontinentu do pomembnih sprememb prišlo šele v devetdesetih letih prejšnjega stoletja, 
ko so tudi te države začele uvajati različne oblike odprte javne uprave v svoje pravne rede. 
Vstop skandinavskih držav v EU je izrazito vplival na krepitev pomena odprtosti javne 
uprave. Najdaljšo tradicijo ima odprta javna uprava v skandinavskih državah. Sledile so jim 
ZDA in druge države anglosaškega pravnega kroga. ZDA so pred pol stoletja sprejele vrsto 
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zakonov, ki urejajo različne oblike odprtosti javne uprave. Večja vloga javnosti pri 
sprejemanju predpisov ima vse pomembnejšo vlogo pri sodobnih reformah javne uprave 
(Bugarič, 2005, str. 9–11). 
Bugarič (2005) nadaljuje, da med državami obstajajo precejšnje razlike glede pravne 
urejenosti oziroma neurejenosti tovrstnega postopka. Nekje je urejeno le z internimi akti 
uprave ali pa je povsem neformalno in ni predpisano z obstoječo zakonodajo ali drugimi 
pravnimi akti. V teh istih ureditvah temeljijo na dolgoletni praksi sodelovanja javnosti pri 
pripravi predpisov, ki pa, kot rečeno, ni pravno urejena, a vloga sodelovanja javnosti v teh 
ureditvah ni nič manjša. V državah, kjer je posvetovanje izvršilne veje oblasti z javnostjo pri 
postopku priprave predpisov prisotno in pravno urejeno, je viden tudi pomen splošne 
politične kulture. V nekaterih državah, kot je npr. Velika Britanija, si ni mogoče predstavljati 
postopka sprejemanja predpisov brez ustrezne konzultacije javnosti, čeprav takšna 
vključitev javnosti ni neposredno opredeljena v pravnih aktih. Oblikovanje predpisov v EU 
praviloma vključuje javnost šele v tisti fazi, ko je zakon že v parlamentu. Na vsebino zakonov 
lahko državljani neposredno vplivajo prek različnih oblik demokracije ali pa prek svojih 
predstavnikov v parlamentu. Predhodni postopek priprave zakonov in predpisov pa je v 
večji ali manjši meri prepuščen notranjim pravilom državne uprave, ki po svoji lastni oceni 
bodisi vključi javnost ali pa tudi ne. Sodelovanje javnosti pri sprejemanju predpisov lahko 
definiramo kot obliko načela odprtosti javne uprave. Najpomembnejši elementi odprtosti 
javne uprave so: možnost sodelovanja oziroma konzultacije javnosti pri pripravi in 
sprejemanju odločitev javne uprave, dostop državljanov do vseh informacij javnega 
značaja, ki se nanašajo na delo javne uprave, možnost soodločanja o določenih vprašanjih 
iz pristojnosti javne uprave in dostop do forumov oziroma organov, kjer se odločitve 
sprejemajo. Načelo odprtosti javne uprave lahko krepi položaj posameznika v upravnem 
pravu, saj prispeva h konstitucionalizaciji2 nekaterih pravic posameznika v upravnem pravu 
(Bugarič, 2005, str. 7–10).  
Rakar in Kovač (2019) obravnavata, kako je z vključevanjem javnosti v postopke priprave 
predpisov pri nas. Že iz letnih poročil (Vlada RS, 2018) MJU o izvedbi ukrepov iz dvoletnih 
akcijskih načrtov izvedbe Strategije izhaja, da javnost ni dovolj vključena v postopke 
priprave predpisov. Od ministrstva do ministrstva nihata stopnja in intenzivnost 
sodelovanja z javnostjo v praksi, v veliki meri pa sta odvisni od odnosa ministra do tega 
področja. Rakar in Kovač (2019) nadaljujeta, da je iz analize števca po CNVOS razvidno, da 
obstaja velik razkorak med predpisanimi postopki usklajevanja z javnostjo in realnostjo, 
npr. glede trajanja javne razprave (če je sploh določena), kjer Resolucija določa rok 30–60 
dni, medtem ko v praksi včasih javna razprava poteka le tri dni. Kar 32 % primerov 
posvetovanja z javnostmi je bilo leta 2016 neizvedenih, saj naj bi šlo za nujne postopke ali 
                                                     
2 Konstitucionalízem; politična ureditev, ki temelji na ustavi (SSKJ, 2020). 
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le uskladitev z višjimi predpisi, hkrati pa na drugi strani javnost sama v veliki meri ni odzivna 
oziroma sodeluje bolj poredko. Zaradi pogostega zatekanja k nujnim zakonodajnim 
postopkom standardi sodelovanja javnosti v javni upravi niso spoštovani. Kot posledica 
domnevnih političnih nujnosti pa so ministrstva nesuverena ali nezaupljiva že do drugih 
javnih entitet, kaj šele do podajalcev predlogov izven javne uprave. Primerjalna študija 
razkriva, da je Slovenija v posvetovanju z javnostjo od 1 do 10 ocenjena z oceno 5, v uvrstitvi 
med evropskimi državami pa je na 18. mestu od 28 (Rakar & Kovač, 2019, str. 55–56). 
Veliko jih zato opaža, da njihove pripombe niso resno upoštevane (npr. nevladne 
organizacije). Na strani ministrstev kot tudi nosilcev predpisov kot splošne in strokovne 
javnosti je kultura politične participacije slabo razvita, zato je logična posledica šibkost 
sodelovanja javnosti pri pripravi predpisov. Sodelovanje javnosti pri pripravi predpisov je 
zato izredno pomembno, saj krepi načelo demokratičnosti, načelo odprtosti javne uprave 
in izboljšuje kulturo politične participacije. Predpisi so pomembno orodje javnega 
upravljanja in razvoja javne uprave, zato jim moramo pri pripravi posvetiti veliko pozornosti 
in jih v toku globalizacije ustvarjati v sodelovanju z javnostmi (Rakar & Kovač, 2019, str. 45–
61). 
Pri načrtovanju učinkovitega vključevanja (zainteresirane) javnosti nam lahko pomaga 
sledeča formula: 
Slika 4: Načrtovanje učinkovitega vključevanja (zainteresirane) javnosti v postopek priprave 
predpisov 
 
Vir: Forbici idr. (2015, str. 19) 
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3.4 PRAVNE PODLAGE ZA VKLJUČITEV JAVNOSTI V POSTOPEK PRIPRAVE 
ZAKONOV 
Za pripravo kakovostnih zakonov je sodelovanje javnosti dandanes izrednega pomena. S 
sodelovanjem javnosti sledimo politiki boljših predpisov (angl. better regulation) in 
posledično zagotovimo dobro upravljanje (angl. good public governance). Sodelovanje 
javnosti zagotavljamo z različnimi resolucijami, konvencijami, smernicami in standardi, kot 
so smernice Sveta Evrope, smernice OECD, ReNDej, Aarhuška konvencija itd. (angl. soft 
law), in z različnimi pravnimi podlagami, ki so konkretizirane v nadaljevanju. 
Za sodelovanje javnosti pri pripravi predpisov oziroma vključevanje javnosti v zakonodajni 
postopek ima Republika Slovenija temelj v URS, ki je najpomembnejši pravni akt v državi, 
in sicer v načelu demokratičnosti (1. člen), načelu ljudske suverenosti (drugi odstavek 
3. člena) in človekovi pravici do sodelovanja pri upravljanju javnih zadev (44. člen), ki je 
nadalje konkretizirana v volilni pravici (43. člen), pravici do peticije (45. člen), zakonski 
iniciativi (88. člen) in zakonodajnem referendumu (90. člen).  
Pomembno vlogo sodelovanja javnosti v postopku priprave predpisov/zakonov predstavlja 
ReNDej (angl. soft law), ki jo je Državni zbor Republike Slovenije sprejel 19. novembra 2009. 
ReNDej vsebuje oceno stanja na področju priprave predpisov in določa temeljne usmeritve, 
ki jih je na tem področju treba upoštevati. Zavezuje vsakokratno oblast, da pri pripravi 
predpisov in politik sledi načelom boljše priprave predpisov oz. izvajanje presoj posledic 
predpisov bodisi na okolje, finance, socialno, gospodarstvo, administracijo, poenostavlja 
zakonodajo, odpravlja administrativne ovire in se posvetuje z javnostjo (Stop birokraciji, 
2020).  
V ReNDej (2009) je določeno, da veljavna ureditev priprave predpisov zahteva od 
pripravljavcev, predlagateljev predloga zakona, da ocenijo stanje na področju urejanja in 
razloge za sprejem predpisa, načela, cilje in poglavitne rešitve predloga, oceno finančnih 
posledic za državni proračun, posvetovanje z zainteresirano javnostjo idr. V veliki večini 
primerov se te zahteve zagotavljajo bolj formalno, kar vodi do predpisov, ki niso dovolj 
kakovostni, ki jih je treba pogosto spreminjati in dopolnjevati. Poglavitni cilj je seveda 
zagotavljati čim večjo legitimnost sprejetega predpisa tudi s sodelovanjem strokovne in 
druge javnosti v postopku njegovega sprejemanja in kasnejšega izvajanja, saj državno 
upravo zavezujejo k vključevanju javnosti v postopke odločanja številni pravni in politični 
dokumenti. Sodelovanje s strokovno in drugimi zainteresiranimi javnostmi namreč 
zagotavlja legitimnost sprejetih odločitev in zmanjšuje demokratični deficit, z 
omogočanjem sodelovanja čim širšega kroga subjektov pri pripravi odločitev. Javnosti je 
seveda treba omogočiti trajno sodelovanje, in sicer s prejemanjem mnenj in predlogov za 
spremembo ali ureditev posameznega vprašanja. Sodelovanje javnosti je lahko 
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organizirano s pozivom ciljnim skupinam (npr. občinam) in strokovnjakom ali pa spontano, 
kjer intenzivnost sodelovanja izhaja iz interesa posameznika (ReNDej, 2009). 
ReNDej (2009) v nadaljevanju našteva pomembna priporočila in načela, ki jih je treba 
upoštevati pri vključevanju javnosti v pripravo predpisov. 
Priporočila (ReNDej, 2009): 
 sodelovanje javnosti pri pripravi predpisov naj traja praviloma od 30 do 60 dni; 
izjema so predlogi predpisov, pri katerih sodelovanje po naravi stvari ni mogoče (na 
primer: nujni postopki, državni proračun); 
 pripravi naj se ustrezno gradivo, ki vsebuje povzetek vsebine s strokovnimi 
podlagami, ključna vprašanja in cilje; 
 poziv k sodelovanju naj se izvede na način, ki bo zagotovil odziv ciljnih skupin in 
strokovnih javnosti ter obveščenost najširše javnosti; oblikujejo naj se liste 
subjektov, katerih sodelovanje pri pripravi predpisov določa zakon, in subjektov, ki 
se ukvarjajo s področjem, zaradi kontinuiranega sodelovanja in obveščanja; 
 po končanem postopku sodelovanja naj se pripravi poročilo o sodelovanju s 
predstavitvijo vpliva na rešitve v predlogu predpisa. 
Načela (ReNDej, 2009): 
 načelo pravočasnosti: pravočasno obveščanje javnosti (strokovne, zainteresirane ali 
ciljne javnosti) in zagotavljanje razumnega časa za sodelovanje (vključenim moramo 
zagotoviti dovolj časa za pregled gradiv, pripravo predlogov, pripomb in mnenj); 
 načelo sledljivosti: zagotavljanje transparentnosti prejema in upoštevanja 
predlogov, pripomb in mnenj kakor tudi gradiv, nastalih v procesu sodelovanja (npr. 
zapisnikov), ter njihova dostopnost; 
 načelo odprtosti: omogočanje posredovanja pripomb in predlogov in mnenj v čim 
zgodnejši fazi priprave odločitev; 
 načelo transparentnosti: zagotavljanje transparentnosti postopka s predstavitvijo 
vsebine urejanja ter ravni in postopka sprejemanja odločitev, načina in rokov 
sodelovanja, pripomb in predlogov ter mnenj vseh udeležencev; 
 načelo odzivnosti: obveščanje sodelujočih o razlogih za upoštevanje ali 
neupoštevanje njihovih pripomb, predlogov in mnenj; 
 načelo dostopnosti: dostopnost gradiv in strokovnih podlag, uporabljenih v pripravi 
odločitev. 
Sodelovanje javnosti ima temelje tudi v drugih političnih in pravnih aktih, npr. v Aarhuški 
konvenciji, ki daje pravico do dostopa do informacij o okoljskih zadevah in udeležbe pri 
odločanju o njih ter do pravice pravnega varstva, če se te pravice ne spoštujejo. Konvencija 
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velja od 30. oktobra 2001 in temelji na predpostavki, da se bo z vključevanjem javnosti in 
posledično z večjo splošno ozaveščenostjo izboljšalo varstvo okolja (EUR-Lex, 2020).  
Pravne podlage za sodelovanje javnosti v postopku priprave zakonov lahko zasledimo tudi 
v ZVRS, Zakonu o dostopu do informacij javnega značaja (v nadaljevanju ZDIJZ), ZDU-1, v 
13. členu ZVO-1, kjer je navedeno, da so okoljski podatki javni, da ima vsakdo pravico 
dostopa do okoljskih podatkov, skladno z zakonom, da ima javnost pravico sodelovanja v 
postopkih sprejemanja programov, politik, načrtov, planov, strategij, predpisov, ki se 
nanašajo na varstvo okolja, pa tudi da ima javnost pravico sodelovati v postopkih, ki se 
nanašajo na posege v okolje v drugih državah, programe in plane, ki bi lahko vplivali na 
okolje v Republiki Sloveniji. Tudi 5. točka 13. člena ZVO-1 se nanaša na sodelovanje javnosti, 
saj ima javnost pravico, da sodeluje v postopkih izdajanja konkretnih pravnih aktov, ki se 
nanašajo na posege v okolje (13. člen ZVO-1).  
PVRS v svojem 9. členu določa, da se v postopek priprave zakonov/predpisov vključuje 
javnost. Predlogi in mnenja strokovne in druge javnosti, ki se naslavljajo na vlado, se morajo 
proučiti in po možnosti upoštevati ob naslednji pripravi predpisa. Pri pripravi predpisa se k 
sodelovanju povabi strokovno in drugo javnost s splošnim vabilom, kateremu je priložen 
osnutek predpisa na spletnih straneh, največkrat na portalu e-demokracija, kjer lahko 
predlagatelj predpisa tudi izpostavi posamezna vprašanja. Rok za odziv javnosti je 30–60 
dni od objave na spletnih straneh, predlagatelj predpisa pa mora v skladu s petim 
odstavkom 9. člena PVRS javnost pisno seznaniti o bistvenih predlogih, ki niso bili 
upoštevani, z obrazložitvijo razlogov v 15 dneh od sprejema predpisa ali od posredovanja 
predloga predpisa v nadaljnji postopek. Obstajajo sicer tudi izjeme, kjer se javnost ne 
povabi k sodelovanju. Te izjeme so predvsem takrat, ko se sprejema ukrepe, ki se 
sprejemajo po nujnem postopku in morajo biti sprejeti in uveljavljeni nemudoma. Prav tako 
se javnost ne povabi k sodelovanju pri pripravi predloga državnega proračuna, predloga 
rebalansa državnega proračuna, predloga sprememb državnega proračuna, predloga 
zakona o izvrševanju državnega proračuna in podzakonskih predpisov na njegovi podlagi, 
predloga zaključnega računa državnega proračuna, predloga PVRS, predloga odloka, 
predloga resolucije z izjemo predloga resolucije o nacionalnem programu na posameznem 
področju, predloga dokumentov razvojnega načrtovanja in izvajanja razvojnih politik, 
predloga deklaracije, predloga aktov o ratifikaciji mednarodnih pogodb in predloga sklepa 
(9. člen PVRS). 
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3.5 PRAVNE IN DRUGE PODLAGE ZA VKLJUČITEV OBČIN V POSTOPEK 
PRIPRAVE ZAKONOV 
Sodelovanje občin pri pripravi zakonov je urejeno z različnimi akti, in sicer resolucijami, 
konvencijami, smernicami in standardi, kot so npr. smernice Sveta Evrope, ReNDej itd. 
(angl. soft law), in s pravnimi akti, ki so podrobneje predstavljeni v nadaljevanju. 
Pravno zaščito pravic lokalnih in regionalnih oblasti v državah članicah Sveta Evrope 
predstavlja mednarodna pogodba MELLS, ki je bila s strani držav članic sprejeta leta 1985 
in začela veljati 1988, v Sloveniji pa smo jo ratificirali leta 1996, veljati pa je začela 1997. V 
4. členu MELLS so vsebovana načela za razmerje med državo in lokalno skupnostjo oziroma 
za varstvo lokalne samouprave pred državo, saj je lokalna samouprava ves čas izpostavljena 
posegom države v njen položaj. Da je občine treba vključiti v postopek priprave zakonov, 
določa 4.6 člen MELLS, ki govori o tem, da kolikor je mogoče, je treba lokalne oblasti 
pravočasno in na primeren način vprašati za mnenje pri načrtovanju in odločanju v vseh 
stvareh, ki se lokalnih oblasti neposredno zadevajo (Rakar, 2018, str. 26).  
Odbor za spoštovanje obveznosti in zavez držav članic Evropske listine lokalne samouprave 
(angl. Monitoring Committee) v obrazložitvenem poročilu Evropske listine lokalne 
samouprave podrobneje razlaga 4.6 člen MELLS. Način in čas posvetovanja morata biti 
takšna, da imajo lokalne oblasti dejansko možnost izvajati svoj vpliv pri pripravi predpisov, 
obenem pa morajo lokalne oblasti razumeti izjemne okoliščine v nujnih primerih, ki 
zahtevajo čimprejšnje sprejetje predpisov brez posvetovanj. Zahteva, da se posvetovanja 
izvajajo na »primeren način«, pomeni, da morajo biti organizirana na način, ki lokalnim 
oblastem omogoča, da učinkovito oblikujejo in predstavijo svoje pripombe in predloge 
višjim ravnem oblasti. To ne pomeni, da bodo nacionalne in regionalne oblasti te predloge 
tudi sprejele, vendar je nujno, da se pred sprejetjem končne odločitve predlogi lokalnih 
skupnosti predstavijo in obravnavajo. Z besedo »pravočasno« želi listina zagotoviti, da sta 
oblika in čas posvetovanj takšna, da imajo lokalne oblasti možnost dejanskega vplivanja na 
postopek odločanja in se izogniti situacijam, kot sta »nujnost postopka« in »prihranek 
stroškov«. Listina prav tako ne določa nobenega običajnega časovnega okvira za 
»pravočasnost«, saj je le-ta odvisna od posameznega primera. Posvetovanja je treba 
opraviti v pripravljalni fazi osnutkov in/ali predlogov zakonov, ne pa po njihovem sprejetju. 
Ustrezno opravljeno posvetovanje lokalnih in državnih (ali regionalnih) oblasti povečuje 
raven lokalne demokracije, preglednosti in upošteva načelo subsidiarnosti. Listina prav tako 
ne določa ali predpisuje oblik posvetovanj. Glavni postopek posvetovanja je tako odvisen 
od treh osnovnih pogojev:  
 lokalne oblasti bi morale pridobiti popolne informacije o odločitvah in politikah, ki 
jih zadevajo in so v fazi spremembe že v začetni fazi postopka odločanja; 
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 lokalne oblasti bi morale imeti možnost izraziti svoje mnenje o zakonodaji v fazi 
spremembe, preden le-ta postane pravno zavezujoča; 
 lokalne oblasti bi morale imeti čas in sposobnost, da pripravijo kakovostna 
priporočila ali nadomestne osnutke, ki jih predložijo v obravnavo. 
V večini primerov nacionalna zakonodaja ne določa, katera državna institucija je odgovorna 
za organizacijo posvetovanj z lokalnimi oblastmi. Običajno bi moralo biti odgovorno 
ministrstvo, pristojno za odločanje o določeni zadevi. Posvetovanja naj bi običajno potekala 
v nacionalnih parlamentih, zlasti v odborih, čeprav nacionalna zakonodaja lokacije 
posvetovanj redko določa. Običajno lokalne oblasti zastopajo njihova združenja, vendar to 
ne izključuje možnosti posvetovanja in usklajevanja lokalnih oblasti med seboj za zaščito 
njihovih skupnih interesov (Committee on the Honouring of Obligations and Commitments 
by Member States of the European Charter of Local Self-Government (Monitoring 
Committee), 2020). 
O varstvu mej lokalnih oblasti govori 5. člen MELLS, saj se meje lokalnih oblasti ne smejo 
spreminjati brez predhodnega posvetovanja z lokalnimi skupnostmi, na katere se meje 
nanašajo, po možnosti tudi z referendumom, kjer to dopušča zakon. Oblikovanje SLS bi 
moralo biti namreč čim bolj usklajeno z voljo prizadetega prebivalstva, zato je ta določba 
izredno pomembna. Poleg interesov prebivalstva moramo seveda upoštevati tudi interese 
države kot tudi same lokalne samouprave. Referendum je sicer najbolj neposredni način 
upoštevanja volje prebivalstva, vendar tega MELLS ne zahteva. Dovoljena/sprejemljiva so 
tudi le predhodna posvetovanja z lokalnimi skupnostmi (Rakar, 2018, str. 27). 
Financiranje lokalne samouprave je eden najpomembnejših elementov lokalne avtonomije, 
saj zagotavlja t. i. finančno avtonomijo. V 9. členu MELLS je namreč vsebovanih osem načel, 
ki so ključnega pomena za sistem financiranja lokalne samouprave. Med pomembnejšimi 
so načelo ustreznosti, načelo sorazmernosti, načelo samofinanciranja, načelo solidarnosti 
in načelo posvetovanja. O sodelovanju države in občin pri razporejanju finančnih virov 
lokalnih skupnosti govori 9.6 člen MELLS, saj je treba lokalne oblasti na primeren način 
vprašati za mnenje o tem, na kakšen način naj se jim dodelijo prerazporejeni viri (Rakar, 
2018, str. 29). 
9.6 člen MELLS se torej sklicuje na splošno načelo posvetovanja, ki je sicer določeno v 4.6 
členu MELLS. Odbor za spoštovanje obveznosti in zavez držav članic Evropske listine lokalne 
samouprave (angl. Monitoring Committee) v obrazložitvenem poročilu Evropske listine 
lokalne samouprave podrobneje razlaga omenjeni člen MELLS. V poročilu navajajo, da sicer 
pravna oblika odločitve o dodelitvi sredstev ni določena. Lahko gre za akt parlamenta, 
odlok, ministrski sklep ali sklep kakšne druge institucije na državni ravni. Običajni organi, ki 
jih zajema zahteva po tovrstnem posvetovanju, so državne ali regionalne oblasti, kjer so 
finance lokalnih oblasti delno ali v celoti odvisne od države ali regije. Način dodeljevanja 
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prerazporejenih virov vključuje časovne vidike (npr. časovni razpored finančnih transferjev) 
in vsebinske vidike, kot so različne vrste in stopnje pomembnosti meril za dodelitev 
sredstev, zato posvetovanje ni zgolj obvezen postopek, ki ga je treba izvesti pravočasno, 
zajemati mora namreč tudi načine in merila za sprejemanje odločitev (Committee on the 
Honouring of Obligations and Commitments by Member States of the European Charter of 
Local Self-Government (Monitoring Committee), 2020). 
Posvetovanja o dodelitvi sredstev morajo zagotavljati odprtost, preglednost in pravičnost. 
Nacionalna ali regionalna združenja lokalnih oblasti so tako ustrezna telesa, ki bi se v imenu 
lokalnih oblasti posvetovala z višjimi ravnmi oblasti o dodeljevanju virov in izpolnjevanju 
prej naštetih kriterijev. Posvetovanja znotraj posamičnih občin ali majhnih skupin lokalnih 
oblasti bi namreč lahko sprožila dvome o preglednosti in pravičnosti le-teh. Nacionalne in 
regionalne oblasti bi morale zagotoviti, da sta oblika in čas posvetovanj takšna, da imajo 
lokalne oblasti in njihova združenja možnost ustreznega obveščanja in posvetovanja s 
svojimi člani (razen v izjemnih okoliščinah), in na podlagi tega pripraviti in predložiti 
konstruktivne predloge ter izraziti svoja mnenja in interese pravočasno. Listina ne določa 
nobenega pravnega okvirja za posvetovanja, vendar je vedno treba upoštevati zapletenost 
posameznega primera, tako da je na voljo dovolj časa za kakovostno opravljena 
posvetovanja. Ustvarjanje ugodnih pogojev in mehanizmov za učinkovita posvetovanja je v 
interesu obeh strani – tako lokalnih kot nacionalnih/regionalnih, saj lahko ugodni pogoji 
povečajo medsebojno razumevanje obeh akterjev, razumevanje delitve odgovornosti ter 
identificirajo cilje in prioritete obeh strani. Učinkovito posvetovanje temelji torej na dveh 
stebrih: natančno opredeljenem regulativnem okviru in ustrezni institucionalni ureditvi. 
Nacionalna zakonodaja bi morala imeti opredeljeno vlogo nacionalnih združenj lokalnih 
oblasti v postopku posvetovanja z nacionalnimi oblastmi o finančnih zadevah. Zagotovljena 
mora biti tudi pravica do pritožbe, če lokalne skupnosti menijo, da potrebna posvetovanja 
niso bila pravilno izvedena. V Sloveniji je pravno varstvo občin urejeno v XI. poglavju ZLS. 
Način izvajanja posvetovanj o financah se sicer od države do države razlikuje. Čeprav 
obstajajo primeri, ko nacionalna vlada z združenji lokalnih oblasti razpravlja o celotnem 
sistemu financiranja lokalne samouprave, so bolj pogosti primeri, ko so redna posvetovanja 
izvedena o dotičnih finančnih vprašanjih, kot so merila za dodelitev nepovratnih sredstev, 
spremembe lokalne obdavčitve ali lokalnih posojil in dolga. V nekaterih državah Ministrstvo 
za finance ustanovi poseben svetovalni odbor, ki razpravlja o osnutkih odločb in politiki 
javnih financ. Svetovalni odbori, sestanki in okrogle mize so namenjeni doseganju 
političnega konsenza o dodelitvi sredstev lokalnim oblastem. Na ravni EU vseskozi pozivajo 
k večjemu vključevanju lokalnih oblasti in njihovih predstavnikov v finančne zadeve, 
vključno z ocenami stroškov, povezanih z novo državno zakonodajo, ki jo je treba izvajati 
na lokalni ravni (Committee on the Honouring of Obligations and Commitments by Member 
States of the European Charter of Local Self-Government (Monitoring Committee), 2020). 
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O pravnem varstvu lokalne samouprave pa govori 11. člen MELLS, saj imajo lokalne oblasti 
pravico do sodnega varstva, da zagotovijo prosto izvajanje svojih pooblastil. S to določbo je 
mišljeno ustrezno sodišče ali drug enakovreden organ, ustanovljen z zakonom, pristojen za 
oceno skladnosti upravnega akta ali dejanja, ki posega v položaj lokalne samouprave, z 
zakonom (Rakar, 2018, str. 31).  
Odbor za spoštovanje obveznosti in zavez držav članic Evropske listine lokalne samouprave 
(angl. Monitoring Committee) v poročilu navaja, da je 11. člen MELLS ključnega pomena za 
notranjo strukturo MELLS. Poudarja zahtevo, da imajo lokalne oblasti pravico uveljaviti in 
zagovarjati načela lokalne samouprave pred sodišči, zlasti v okviru tožb, v katerih so njihove 
pravice in pooblastila izpodbijane, omejene ali ogrožene. Uporaba »pravnega sredstva« 
pomeni dostop lokalne oblasti do sodišča ali enakovrednega, neodvisnega, zakonsko 
določenega organa. To je torej ključno za zagotovitev zaščite pravic lokalne avtonomije v 
določeni državi. Če nacionalna zakonodaja omenjenega člena MELLS ne priznava, domača 
sodišča povečini ne bodo mogla zagotoviti skladnosti z načeli lokalne samouprave. Če je 
lokalna avtonomija prikrajšana za učinkovite sodne zaščitne ukrepe, bosta njena vsebina in 
izvajanje v veliki meri prepuščena volji ali presoji političnih vej oblasti (zakonodajne in 
izvršne oblasti), zato ima neupoštevanje tega člena pomembne posledice v državah, za 
katere se šteje, da medvladni spori niso v pristojnosti sodišč (Committee on the Honouring 
of Obligations and Commitments by Member States of the European Charter of Local Self-
Government (Monitoring Committee), 2020). 
Vidiki, ki jih je treba zaščititi na sodiščih, so dvojni: na eni strani »svobodno izvrševanje« 
pristojnosti lokalnih oblasti, po drugi strani pa načela lokalne samouprave, kot so zapisana 
v ustavi ali domači zakonodaji, kar pomeni, da se lahko lokalne oblasti sklicujejo na 
priznavanje in zaščito načel lokalne samouprave na način, ki je predviden v nacionalnih 
zakonih in predpisih. Države, ki so MELLS ratificirale, so člene prenesle oz. vključile v 
nacionalno zakonodajo, zato se lahko lokalne oblasti posredno sklicujejo kar na MELLS. Po 
drugi strani pa tehnično gledano ta člen lokalnim oblastem ne dovoljuje, da se na sodiščih 
sklicujejo na vsako določbo MELLS, temveč le na tiste, ki jih je država članica prenesla v 
nacionalno zakonodajo. Lokalne oblasti zato ne smejo od sodišč zahtevati, naj spoštujejo 
tiste člene MELLS, za katere se država ni zavezala, da jih bo sprejela. V skladu z 11. členom 
MELLS imajo lokalne oblasti »pravico« in ne le pričakovanje ali interes do vložitve tožbe 
(locus standi), posledično pa z vložitvijo tožbe sprožijo »medvladni spor«. Medvladni spor 
lahko nastane v številnih primerih, ko so pravice lokalnih oblasti ogrožene, npr. nacionalni 
parlament odobri zakonodajni akt, ki zmanjšuje odgovornosti ali pooblastila lokalnih 
oblasti, s tem pa bistveno zmanjšuje lokalno avtonomijo ali pa npr. nacionalna vlada odobri 
uvedbo dodatnih mehanizmov nadzora nad lokalnimi oblastmi itd. V nekaterih državah pa 
je problem, ker ustavnega sodišča sploh ali pa domača zakonodaja lokalnim oblastem ne 
daje pravice do vložitve tožbe (locus standi). Procesna sposobnost vložitve tožbe na 
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ustavnih sodiščih je lahko torej odvisna od nacionalne pravne in ustavne tradicije. Poleg 
sodnih postopkov na ustavnih sodiščih (kjer takšna sodišča obstajajo) bi morale lokalne 
oblasti imeti tudi pravico, da v skrajni sili vložijo tožbe – kot vladni subjekti – na vrhovna 
sodišča, državne svete ali enakovredna sodišča. Na ravni EU so iz različnih poročil ugotovili, 
da v več državah lokalne oblasti nimajo zagotovljenih ustreznih pravnih sredstev in da 
sodno varstvo lokalne samouprave ni popolno ali pa sploh ne obstaja. Držav, ki te določbe 
MELLS niso prenesle v nacionalno zakonodajo, je k sreči zelo malo (Committee on the 
Honouring of Obligations and Commitments by Member States of the European Charter of 
Local Self-Government (Monitoring Committee), 2020). 
O pravnem varstvu pravic občin pa ne govori le MELLS, temveč imamo tovrstno varstvo 
urejeno tudi v domači zakonodaji. ZLS v svojem XI. poglavju (91., 92., 93. in 94. člen) govori 
o varstvu lokalne samouprave in ščiti pravice občin. V skladu s 94. členom ZLS mora državni 
zbor pred sprejetjem zakonov in drugih predpisov, ki se v skladu z ustavo tičejo koristi občin, 
pridobiti njihovo mnenje, vlada pa mora pred sprejetjem predlogov zakonov oziroma 
preden jih predloži državnemu zboru v sprejem zagotoviti ustrezno sodelovanje združenj 
občin (94. člen ZLS). 
Tudi PoDZ-1 v svojem 145. členu varuje pravice občin. Namreč kadar je v zakonodajni 
postopek predložen zakon, ki vsebuje določbe, s katerimi se neposredno posega v položaj 
in pravice lokalnih skupnosti ali določbe, s katerimi se na lokalne skupnosti prenaša 
izvrševanje posameznih nalog iz državne pristojnosti, mora predsednik DZ pozvati pristojne 
organe lokalnih skupnosti, da o teh določbah predloga zakona v določenem roku, ki ne sme 
biti krajši od 30 dni, po nujnem postopku pa ne krajši od 15 dni, podajo svoje mnenje (145. 
člen PoDZ-1). 
Občine in združenja občin se lahko sklicujejo tudi na 49. člen PVRS, kjer je določeno, da 
vlada sodeluje z drugimi državnimi organi, med drugim s strokovnimi združenji praviloma 
prek pristojnih ministrstev. Vlada pri tem obravnava njihova mnenja in pobude, oblikuje do 
njih stališča, jih obvešča o svojih stališčih in ukrepih, če je potrebno, vabi njihove 
predstavnike na seje svojih delovnih teles, ustanovi svete vlade in organizira druge oblike 
sodelovanja (49. člen PVRS). PVRS poleg svojega 49. člena ne vsebuje nobene druge izrecne 
določbe, po kateri bi moral predlagatelj predpisa oceniti vpliv zakona na položaj občin, v 
določbah, ki urejajo sodelovanje javnosti pri pripravi predpisov, tudi niso izrecno omenjena 
združenja lokalnih oblasti, kar zna biti včasih problem, saj tudi v skladu s PoDZ-1 mnenje 
občin predsednik državnega zbora pridobi šele po vložitvi predloga zakona v postopek, to 
pa občinam onemogoča sodelovanje že v začetni fazi priprave zakona, posledično pa je 
časovni okvir za kakovosten odziv občin na predlog zakona prekratek (Rakar, 2017).  
12. 5. 2016 je bilo sicer spremenjeno Navodilo za izvajanje PVRS ravno v delu, ki se nanaša 
na sodelovanje občin – priloga 1 namreč v 8. točki govori o sodelovanju z združenji občin. 
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Tako je za ministrstva in druge organe postalo obvezno, da za razpravo o osnutkih 
dokumentov vključijo združenja lokalnih oblasti – SOS, ZOS ali ZMOS. Predlagatelj vladnega 
gradiva mora od 16. 5. 2016 dalje pojasniti, kateremu združenju je poslal gradivo, v kolikšni 
meri so bili upoštevani predlogi in pripombe, ter navesti bistvene predloge in pripombe, ki 
niso bili upoštevani. Ta rešitev je po mnenju Rakarja (2017) sicer le delna. Boljša rešitev bi 
bila, če bi vsebino obrazca Priloge 1 Navodila za izvajanje PVRS prenesli v obvezne sestavine 
predloga zakona, ki se pošlje v državni zbor (dopolnitev s pojasnilom sodelovanje z 
občinami), tako bi imeli poslanci že takoj celovito informacijo o tem, kaj o predlogu zakona 
menijo občine in združenja lokalnih oblasti. V povezavi s tem bi bilo treba spremeniti PVRS 
in PoDZ-1 v delu, ki se nanaša na obvezne sestavine predloga zakona oz. podzakonskih 
predpisov (Rakar, 2017). 
Pravne podlage za sodelovanje občin v postopku priprave zakonov so pri nas določene v 
naslednjih pravnih aktih: 
 MELLS (4.6, 5., 9. in 11. člen), 
 ZLS (91., 92., 93. in 94. člen), 
 PoDZ-1 (145. člen), 
 PVRS (49. člen). 
3.5.1 Primerjava uporabe določb MELLS v praksi – Slovenija in izbrana 
država članica Sveta Evrope 
V nadaljevanju smo s Hrvaško primerjali uporabe določb MELLS v praksi, in sicer tistih, ki se 
nanašajo na sodelovanje občin v postopkih odločanja (4.6, 5., 9.6 in 11. člen). Ugotovili smo, 
da imamo v Sloveniji varstvo pravic občin urejeno bolje kot v sosednji Hrvaški. 
3.5.1.1 4.6 člen MELLS  
»Kolikor je mogoče, je treba lokalne oblasti pravočasno in na primeren način vprašati za 
mnenje pri načrtovanju in odločanju v vseh stvareh, ki jih neposredno zadevajo.« 
Slovenija 
ReNDej, sprejeta 19. novembra 2009, je uvedla nov pristop za pripravo zakonov in drugih 
predpisov v državi ter služi tudi kot podlaga za posvetovanja med vlado in občinami. Namen 
resolucije je bil uvesti standarde kakovosti pri pripravi predpisov, saj so nekatere analize 
pokazale, da so se zaznavale pomanjkljivosti v postopku priprave predpisov, npr. 
pomanjkanje posvetovanja z zainteresirano javnostjo oz. strokovnjaki (Congress 
monitoring, 2020). 
V Sloveniji obstajajo tri nacionalna združenja lokalnih oblasti, ki so nadvse aktivna in redno 
sodelujejo v posvetovanjih z vlado. Generalni sekretar Vlade Republike Slovenije je leta 
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2016 na pobudo Ministrstva za javno upravo za namene bolj kakovostnih posvetovanj vlade 
z občinami oz. njihovimi združenji spremenil PVRS, zato je zdaj za ministrstva in druge 
organe postalo obvezno, da v razprave o osnutkih dokumentov vključijo vsa tri združenja 
lokalnih oblasti. Predstavniki združenj so kljub spremembi poslovnika poudarili, da občine 
ali njihova združenja pogosto niso pozvana k sodelovanju pri oblikovanju novih zakonov in 
predpisov ali pa je rok za prejemanje njihovih povratnih informacij prekratek, da bi se lahko 
pravilno odzvale (Congress monitoring, 2020). 
Po mnenju združenj njihova stališča niso dovolj upoštevana v zadnji fazi odločanja, zato bi 
se jih moralo vključiti že v fazi priprave zakonskih izhodišč ureditve. Redna komunikacija in 
usklajevanje ministrstev z občinami bi zagotavljala kakovost pravnih aktov in boljšo oceno 
finančnih posledic njihovega izvajanja na lokalni ravni. Po mnenju Sveta Evrope bi bilo treba 
povečati stopnjo vključenosti lokalnih predstavnikov na vseh stopnjah priprave novih 
zakonov in drugih predpisov o vseh zadevah, ki jih zadevajo, podaljšati bi bilo treba tudi 
časovni okvir za posvetovanja (Congress monitoring, 2020). 
Hrvaška 
Združenje mest Hrvaške in Združenje občin Hrvaške sta izredno nezadovoljni z načinom 
posvetovanj države z županijami. Predstavniki občin namreč pogosto menijo, da jim 
primanjkuje informacij o odločitvah vlade, z odločitvami vlade in zakoni se seznanijo šele 
po njihovi razglasitvi. Združenja se tudi pritožujejo, da ne prejemajo ločenega obvestila o 
objavi osnutkov zakonskih aktov, ki jih zadevajo, ampak morajo le-te brskati po spletnih 
straneh v upanju, da bodo vseeno našli ustrezne informacije, na katere se bodo odzvali. Ni 
sistema za predhodno opozarjanje združenj na ustrezne osnutke zakonodaje, ko pa je dana 
možnost sodelovanja javnosti, pa je priprava zakona že v končni fazi, tako da je posledično 
rok za dajanje pobud na osnutke zakonov prekratek. Ministrstvo za javno upravo na 
Hrvaškem sicer trdi ravno nasprotno od združenj občin – na ministrstvu trdijo, da se z 
lokalnimi oblastmi redno posvetujejo o zadevah, ki jih neposredno zadevajo. Na Hrvaškem 
je vsekakor potrebna institucionalizacija postopka posvetovanja z lokalnimi in regionalnimi 
oblastmi prek njihovih združenj o zadevah, ki jih neposredno zadevajo. Na splošno lahko 
povzamemo, da je sistem posvetovanja države z lokalnimi oblastmi na Hrvaškem slabše 
urejen kot v Sloveniji (Congress monitoring, 2020). 
3.5.1.2 5. člen MELLS 
»Meje lokalne oblasti se ne spreminjajo brez predhodnega posvetovanja z lokalnimi 
skupnostmi, na katere se nanašajo, po možnosti z referendumom, kjer to dopušča zakon.« 
Slovenija 
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Zaradi prevelikega števila občin v Sloveniji je Kongres že leta 2001 poudaril, da bi Slovenija 
morala sprejeti ukrepe, prilagojene preprečevanju nadaljnje razdrobljenosti, ki bi preprečili 
nezadostno financiranje in pomanjkanje zmogljivosti občin za zagotavljanje svojih nalog. 
Postopek ustanavljanja novih lokalnih oblasti se je kljub priporočilom Kongresa nadaljeval. 
Zadnja nova občina je bila ustanovljena leta 2011 – občina Ankaran, ki je po velikosti ena 
najmanjših občin. Majhne občine imajo tako težave pri opravljanju številnih nalog, njihovi 
prebivalci pa menijo, da so omejeni v svojih samoupravnih pravicah in uživajo storitve 
slabše kakovosti, prevelike občine pa izgubljajo svojo notranjo kohezijo in razlika med 
majhnimi in velikimi občinami se tako le še povečuje. Občine, predvsem majhne, se zato z 
namenom racionalizacije stroškov in večje učinkovitosti delovanja povezujejo v skupne 
občinske uprave (Congress monitoring, 2020). 
Hrvaška 
Hrvaška ustava in Zakon o lokalni in regionalni lokalni samoupravi ne določata, kako bi bilo 
treba določiti in/ali spremeniti meje. Postopek spremembe mej lokalnih in regionalnih 
samoupravnih regij/okrožij ureja poseben zakon, ki predvideva tudi izvedbe posvetovanj z 
javnostjo pri postopku spremembe mej. Hrvaški zakon o referendumu je precej zapleten in 
strogo ureja referendumske postopke. Omenjeni zakon opredeljuje tri oblike neposredne 
demokracije na lokalni ravni: referendum, javna obravnava in peticija. Kar zadeva centralno 
vlado, lahko le-ta razpiše t. i. »fakultativni referendum«. V 57. členu Zakona o referendumu 
namreč piše, da vlada lahko razpiše referendum na ozemlju ene ali več enot lokalne 
samouprave, da pridobi mnenje prebivalcev zadevnega območja o njeni teritorialni 
ureditvi. Vsi prebivalci teritorialne enote so tako upravičeni do glasovanja, odločitev pa se 
sprejme z večino oddanih glasov. Institut fakultativnega referenduma pomeni, da bodo 
njegovi izidi imeli le posvetovalno moč in jih morda ne bodo upoštevali, čeprav se tak 
precedens na Hrvaškem še ni zgodil. Po mnenju Sveta Evrope je tako organizacija 
referenduma za javno posvetovanje pred spremembami meja lokalnih oblasti, kot jih 
določa zakon, v celoti skladna z določbami 5. člena MELLS (Congress monitoring, 2020). 
3.5.1.3 9.6 člen MELLS 
»Lokalne oblasti je treba na primeren način vprašati za mnenje o tem, na kakšen način naj 
se jim dodelijo prerazporejeni viri.« 
Slovenija 
ZLS določa, da mora vlada pred predložitvijo predloga proračuna za naslednje proračunsko 
leto parlamentu z združenji lokalnih oblasti podpisati sporazum o višini povprečnih izdatkov 
na prebivalca, ta ureditev pa je začela veljati leta 2007. Ta dosežek je bil pomemben korak 
k vzpostavljanju institucionalnega dialoga. Tudi Zakon o financiranju občin (v nadaljevanju 
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ZFO-1) je uvedel institucionalni dialog med vlado in združenji občin, ki vključuje določanje 
povprečnih stroškov za obvezne naloge občin in izračun pavšalnega zneska. Tudi 
metodologija za izračun pavšalnega zneska je ključni del institucionalnega dialoga. Vendar 
kljub temu ne pride vedno do konstruktivnega dogovora med občinami/združenji občin in 
vlado. Leta 2015 je vlada želela uvesti dodatne varčevalne ukrepe za občine, in sicer 
zmanjšati povprečne izdatke na prebivalca, zmanjšati sofinanciranje lokalnih naložb itd. 
Združenje občin Slovenije je takrat državo tožilo zaradi neskladnosti (Ustavno sodišče RS, 
2016). Svet Evrope meni, da Slovenija upošteva 9.6. člen MELLS, a le delno (Congress 
monitoring, 2020). 
Hrvaška 
Združenja lokalnih in okrajnih oblasti na Hrvaškem trdijo, da centralna vlada ne upošteva 
9.6 člena MELLS glede načina prerazporeditve finančnih virov lokalnim skupnostim. 
Združenja občin prav tako trdijo, da niso bila vključena v dohodninsko reformo iz leta 2015, 
ki je neposredno vplivala na dejavnosti lokalnih skupnosti v negativnem smislu. Prav tako 
so se nekajkrat spremenili tudi zakoni, ki vplivajo na proračun lokalnih skupnosti, v zadnjih 
osmih letih kar trikrat, zaradi česar je bilo načrtovanje proračuna resnično težko. 
Posvetovanje med državo in lokalnimi skupnostmi je bilo slabo tudi pri določitvi 
nepovratnih sredstev in tarif. Združenja so se zaradi pomanjkanja posvetovanj pritožila celo 
pred Ustavnim sodiščem. Na splošno lahko povzamemo, da je sistem posvetovanja države 
z lokalnimi oblastmi na Hrvaškem glede načina prerazporeditve finančnih virov lokalnim 
skupnostim mnogo slabše urejen kot v Sloveniji, Hrvaška pa tako ne sledi načelom 9.6 člena 
MELLS (Congress monitoring, 2020). 
3.5.1.4 11. člen MELLS 
»Lokalne oblasti imajo pravico do sodnega varstva, da zagotovijo prosto izvajanje svojih 
pooblastil in spoštovanje takih načel lokalne samouprave, kot so zapisana v ustavi ali 
domači zakonodaji.« 
Slovenija 
Slovenske lokalne oblasti so pravne osebe, zato so upravičene do obračanja na sodišča, da 
bi branile svoje pravice in interese. Lokalne oblasti lahko vprašanja predložijo Ustavnemu 
in Upravnemu sodišču. Med različnimi primeri, v katerih je Ustavno sodišče analiziralo 
uporabo MELLS, obstajajo naslednje odločbe:  
 Odločba št. U-I-150/15, 10. november 2016, o občinskih sredstvih za izravnavo 
solidarnosti;  
 Odločba št. U-I-164/13, 10. junij 2015, o nalogah občin, katerih stroški se upoštevajo 
pri ugotavljanju ustreznih izdatkov občine;  
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 Odločba št. U-I-37/10, 18. april 2013, o posebnih varstvenih območjih (območja 
Natura 2000);  
 Odločba št. U-I-88/10, 22. november 2012, o javnih storitvah lokalne samouprave;  
 Odločba št. U-I-239/10, 23. junij 2011, o dvojnem opravljanju funkcij za nepoklicne 
župane; 
 Odločba št. U-I-230/10, 23. junij 2011, o položaju župana v skupnih organih, 
ustanovljenih za izvajanje komunalnih storitev;  
 Odločba št. U-I-312/08, 20. maj 2010, o izvirnih nalogah občin. 
Omeniti je treba, da imajo združenja občin v Sloveniji pravico, da začnejo presojo ustavnosti 
ali zakonitosti predpisov ali splošnih aktov pred Ustavnim sodiščem, če so ogrožene pravice 
lokalnih skupnosti (Congress monitoring, 2020). 
Hrvaška 
Lokalne oblasti se lahko na Ustavno sodišče obrnejo na dva načina. V skladu s 36. členom 
Zakona o Ustavnem sodišču Republike Hrvaške lahko predstavniško telo lokalne oz. 
regionalne samouprave vloži zahtevo za oceno ustavnosti in zakonitosti na Ustavno sodišče 
v primeru, da meni, da določen zakon ni v skladu z ustavo. Prvi odstavek 38. člena prej 
omenjenega zakona pa določa, da ima vsak posameznik ali pravna oseba pravico predlagati 
začetek postopka za oceno ustavnosti in zakonitosti drugih predpisov. V zvezi z upravnim 
nadzorom organov lokalne samouprave je bilo od leta 2010 do 2015 vloženih 21 zahtevkov. 
Lokalne oblasti imajo torej pravico do uporabe pravnih sredstev, zato Svet Evrope meni, da 
Hrvaška v celoti izpolnjuje obveznosti iz 11. člena MELLS. Sodno varstvo lokalnih skupnosti 
je v Sloveniji in na Hrvaškem podobno urejeno (Congress monitoring, 2020). 
3.6 POLOŽAJ IN VLOGA INTERESNIH ZDRUŽENJ OBČIN 
MELLS v prvem in drugem odstavku 10. člena določa, da imajo lokalne oblasti pri izvajanju 
svojih pooblastil pravico sodelovati in v okviru zakona oblikovati konzorcije z drugimi 
lokalnimi oblastmi za izvajanje nalog skupnega pomena. V vsaki državi se mora priznavati 
pravica lokalnih skupnosti do združevanja za varstvo in pospeševanje skupnih koristi – lahko 
tudi z združenjem občin (10. člen MELLS). 
Tudi ZLS v 86. a členu občinam omogoča ustanovitev združenja zaradi predstavljanja in 
uveljavljanja lokalne samouprave ter usklajevanja in skupnega zagotavljanja svojih 
interesov (86. a člen ZLS). Z aktom o ustanovitvi združenja ustanoviteljice določijo ime in 
sedež združenja, cilje in naloge združenja, pravice, obveznosti in odgovornosti združenja v 
pravnem prometu, zastopanje združenja, pravice in obveznosti članic, način včlanjevanja 
oziroma prenehanja članstva, organe združenja, financiranje združenja, nadzor nad 
poslovanjem in prenehanje. Združenje lahko pridobi tudi status reprezentativnosti, pod 
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pogojem, da je v združenje včlanjenih najmanj 30 % občin, v primeru združenja mestnih 
občin pa najmanj polovica mestnih občin. V Sloveniji trenutno obstajajo tri nacionalna 
združenja lokalnih oblasti, ki zastopajo občine tako na lokalni kot tudi na mednarodni ravni 
(GOV, 2021). 
Kako pomemben je obstoj nacionalnih združenj, ki zastopajo občine, se je pokazalo 
nedavno nazaj. V Uradnem listu RS, št. 189/2020, ki je izšel 15. decembra 2020, je bil 
objavljen Zakon o razbremenitvi občin (ZFRO, Uradni list RS, št. 189/20), ki občinam prinaša 
tako administrativne kot tudi finančne razbremenitve. Z 81 glasovi za in nobenim proti so 
poslanci sprejeli za občine izredno pomemben zakon, ki jim bo prinesel več kot 70 milijonov 
evrov prihrankov. Pomembno vlogo so v tem postopku odigrala ravno združenja občin, saj 
so po vrsto letih pogajanj dosegla, da se v predlog zakona končno vnesejo tudi spremembe 
23. člena Zakona o financiranju občin, ki občinam odpravljajo ključne administrativne ovire 
pri črpanju investicijskih sredstev (ZOS, 2020). 
3.6.1 Združenje občin Slovenije (ZOS) 
Združenje občin Slovenije (v nadaljevanju ZOS), s sedežem v Ljubljani, je interesno 
združenje slovenskih občin, ki ima status reprezentativnega zastopnika lokalnih interesov. 
ZOS je oseba javnega prava, ki deluje v gospodarskem, pravnem in političnem interesu 
svojih članic in se povezuje s sorodnimi organizacijami ter institucijami doma in v tujini. 
Svoje cilje dosega s pomočjo sekretariata in strokovnih odborov, tako da organizira 
strokovne seminarje, delavnice, posvete, oblikuje predloge, pripombe, amandmaje 
oziroma pobude na področju predpisov, ki posegajo v delovanje lokalne samouprave. 
Trenutno je v ZOS vključenih 115 občin članic (ZOS, 2020). 
3.6.2 Skupnost občin Slovenije (SOS) 
Skupnost občin Slovenije (v nadaljevanju SOS) je pravni naslednik Stalne konference 
lokalnih skupnosti Slovenije, ki je bila ustanovljena 19. 2. 1992. Glavna naloga SOS je 
krepitev lokalne samouprave na vseh ravneh in izmenjava izkušenj ter organiziranje razprav 
o aktualnih vprašanjih v zvezi z uresničevanjem lokalne samouprave. Prav tako kot ostala 
združenja tudi SOS obravnava zakonske predpise, ki se nanašajo na lokalno samoupravo, in 
daje pobude, predloge in mnenja državnemu svetu, državnemu zboru, ministrstvom in 
vladi, pomaga pri modernizaciji in racionalizaciji dela občinskih organov, spodbuja in 
pospešuje razvoj medobčinskega sodelovanja, zastopa interese občin v pogajanjih za 
finančna sredstva, ki se namenijo v državnem proračunu za potrebe občin itd. Trenutno je 
v SOS vključenih 179 občin članic (SOS, 2020). 
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3.6.3 Združenje mestnih občin Slovenije (ZMOS) 
Združenje mestnih občin Slovenije (v nadaljevanju ZMOS) zastopa, kot že po samem imenu 
lahko sklepamo, mestne občine po Sloveniji, združenje pa šteje 11 članic. Združenje 
obravnava zakonske predpise, ki zadevajo lokalno samoupravo in v povezavi s tem daje 
pobude državnemu zboru, vladi, državnemu svetu in ministrstvom. Uveljavlja in zastopa 
skupne interese mestnih občin, z izmenjavo izkušenj z organizacijami lokalnih in regionalnih 
skupnosti krepi lokalno samoupravo in organizira razprave o aktualnih vprašanjih v zvezi z 
uresničevanjem lokalne samouprave, s poudarkom na delovanju mestnih občin. Oblikuje 
tudi skupne razvojne projekte (ZMOS, 2020). 
3.7 SODELOVANJE OBČIN V POSTOPKU PRIPRAVE ZAKONOV KOT OBLIKA 
VARSTVA LOKALNE SAMOUPRAVE 
Lokalna samouprava je ustavna kategorija, kar ne pomeni, da ne more prihajati do 
nedopustnih posegov države v položaj SLS. Varstvo lokalne samouprave je eden od 
pomembnejših prispevkov pri oblikovanju demokratične EU, ki pa med drugim zahteva, da 
mora biti občinam zagotovljeno široko polje avtonomije (Rakar, 2017). 
Rakar (2017) obravnava več vrst pravnega varstva SLS. Lahko jih razdelimo na več kriterijev, 
in sicer na: 
 predhodne in naknadne, 
 neformalne in formalne ter 
 pravne in ostale. 
Predhodne oblike varstva lokalne samouprave omogočajo SLS, da sodelujejo v postopkih 
odločanja o tistih zadevah, ki se nanašajo na njihov položaj. Naknadne oblike varstva 
lokalne samouprave omogočajo izpodbijanje teh odločitev pred pristojnimi organi. 
Formalne oblike varstva lokalne samouprave potekajo na vnaprej predpisan način pred 
pristojnimi organi, vse ostale pa lahko definiramo kot neformalne oblike varstva. Ostanejo 
še pravne oblike varstva, ki pa so predvidene v pravnih aktih in se uveljavljajo pred sodnimi 
in drugimi oblastnimi organi (Rakar, 2017). 
MELLS v svojem 11. členu določa, da imajo lokalne oblasti pravico do sodnega varstva, da 
lahko zagotovijo prosto izvajanje svojih pooblastil in spoštovanje takih načel lokalne 
samouprave, kot so zapisana v ustavi ali domači zakonodaji. Pravica do sodnega varstva kot 
poseben člen v MELLS pomeni dostop lokalnih oblasti do enakovrednega, z zakonom 
določenega in neodvisnega organa, ki ima tako pristojnost svetovanja kot tudi pristojnost 
odločanja glede odločitve, ali je neka odločitev, dejanje, opustitev ali pa drugo pravno 
dejanje v skladu z zakonom (Kongres lokalnih in regionalnih oblasti Sveta Evrope, 2016, str. 
48–49).  
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Poleg omenjene določbe o pravnem varstvu občin MELLS neposredno določa še tri določbe, 
ki varujejo pravice občin (4.6, 5. in 9. člen). Vsi omenjeni členi se v širšem smislu nanašajo 
na varovanje pravic občin (Rakar, 2017). Rakar (2017) ugotavlja, da so od vseh 47 držav 
članic Sveta Evrope, ki so ratificirale MELLS na določbo o pravnem varstvu, le tri države dale 
pridržek. To so Avstrija, Nizozemska in Turčija. V grafikonu 2 je prikazano število pridržkov 
držav članic po posameznih določbah MELLS-a. Kot lahko vidimo, je imel največ pridržkov 
9. člen MELLS, ki govori o finančnih virih lokalnih skupnosti (Rakar, 2017). 
Grafikon 2: Število pridržkov držav članic EU po posameznih določbah MELLS 
 
Vir: Rakar (2017) 
V nacionalni zakonodaji imamo varstvo pravic občin urejeno v 160. členu URS, kjer je 
določeno, da o sporih glede pristojnosti med državo in lokalnimi skupnostmi in med 
lokalnimi skupnostmi odloča Ustavno sodišče (160. člen URS). Predhodno varstvo občin je 
urejeno tudi v ZLS, v PoDZ-1 ter v sistemski in področni zakonodaji, npr. ZFO-1. 
Februarja 2018 je s strani Sveta Evrope v Sloveniji potekalo spremljanje izvajanja Evropske 
listine lokalne samouprave. Poročilo med drugim navaja glavne ugotovitve spremljanja 
11. člena MELLS, ki določa pravno varstvo občin. Slovenske lokalne oblasti so pravne osebe 
in so zato upravičene do obračanja na sodišča, da bi branile svoje pravice in interese. 
Lokalne oblasti lahko vprašanja predložijo Ustavnemu sodišču in Upravnemu sodišču, zlasti 
v primerih sporov glede odločitev vlade, ki kakorkoli vplivajo na lokalne skupnosti. 
Poročevalci Sveta Evrope so ugotovili, da sistem pravnega varstva lokalne samouprave v 
Sloveniji v celoti izpolnjuje zahteve iz 11. člena MELLS (Congress monitoring, 2020). 
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3.8 DOKUMENTI SVETA EVROPE S PODROČJA SODELOVANJA OBČIN V 
POSTOPKU PRIPRAVE ZAKONOV 
3.8.1 Kongres lokalnih in regionalnih oblasti (CLRAE) 
Kongres lokalnih in regionalnih oblasti (v nadaljevanju CLRAE) je ustanovljen s strani Sveta 
Evrope, saj ravno ta sprejema pomembne smernice razvoja lokalne in regionalne 
samouprave na evropski ravni in igra pomembno vlogo na tem področju. Kongres oblikuje 
tudi ustrezne smernice in dokumente za razvoj sodelovanja lokalnih oblasti z višjimi 
oblastmi vladanja (Svet Evrope, 2020). 
Prvi korak v smeri zastopanosti lokalnih skupnosti na evropski ravni je naredil ravno Svet 
Evrope, saj je vedno priznaval, da je najpomembnejša prav demokracija na regionalni in 
lokalni ravni. Že leta 1957 je pričel s svojim delom, v smislu zastopanja lokalnih skupnosti, 
saj mora lokalna samouprava kot prva zadovoljevati potrebe vseh Evropejcev v vaseh in 
mestih, v obrobnih pokrajinah in v središčih ter preko državnih meja. Temeljna naloga 
Kongresa je nuditi pomoč novim državam članicam pri praktičnem uresničevanju njihovih 
prizadevanj za vzpostavitev učinkovite lokalne in regionalne samouprave in jim nuditi 
smernice glede izvajanja učinkovite lokalne in regionalne samouprave. Vloga Kongresa je 
med drugim pripravljati redna poročila o stanju lokalne in regionalne demokracije tako v 
državah kandidatkah za članstvo kot tudi v vsaki posamezni državi članici Sveta Evrope ter 
pri tem skrbno spremljati izvajanje načel MELLS. Kongres zaseda enkrat letno v 
Strasbourgu, kjer gostijo posebne goste ali opazovalce, navzoče so lahko tudi delegacije 
akreditiranih organizacij EU in nekaterih držav nečlanic Sveta Evrope. Na podlagi Statuta 
Kongres organizira svoje delo v štirih odborih (Svet Evrope, 2020). 
3.8.2 Resolucija 437 (2018) o posvetovanju lokalnih oblasti z višjimi ravnmi 
oblasti (angl. The consultation of local authorities by higher levels of 
government) 
Pravica lokalnih oblasti je, da se o temah, ki jih zadevajo, posvetujejo z višjimi ravnmi 
oblastmi. V Sloveniji je to posvet občin oz. SLS z ministrstvi oz. vlado. To predstavlja 
temeljno načelo lokalne demokracije, ki je določeno v MELLS. Da bi bilo takšno 
posvetovanje učinkovito, ga je treba prevesti v politiko in predpise oz. zakone. Kongres 
lokalnih in regionalnih oblasti namenja veliko pozornosti obstoju učinkovitih sistemov 
posvetovanja v državah članicah in zagovarja temeljit in celovit pristop, s tem pa posledično 
želi doseči boljše odločitve in kakovostno upravljanje na lokalni ravni. Kongres v ta namen 
oblikuje ustrezne smernice in dokumente za razvoj sodelovanja lokalnih oblasti z višjimi 
oblastmi vladanja (Svet Evrope, 2020). 
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3.8.2.1 Resolucija 347 (2012) in Resolucija 368 (2014) o posvetovanju lokalnih oblasti z 
višjimi ravnmi oblasti 
Že Resolucija 347 (Council of Europe, 2012) iz leta 2012 in Resolucija 368 (Council of Europe, 
2014) iz leta 2014 pozivata nacionalne in lokalne oblasti, da sodelujejo pri oblikovanju 
sistematičnih in rednih posvetovanj v svojih državah. Kongres lokalnih in regionalnih oblasti 
v Resoluciji 347 (Council of Europe, 2012) med drugim poziva lokalne in regionalne oblasti 
držav članic Sveta Evrope, da seznanijo svoja združenja o vprašanjih, za katera menijo, da 
bi morala združenja ukrepati v njihovem imenu pri višjih ravneh oblasti. Že leta 2012 se je 
namreč nacionalna in regionalna združenja lokalnih oblasti pozivalo, da se pri višjih ravneh 
oblasti potegujejo za dodelitev ustreznih finančnih sredstev lokalnim oblastem in 
vzpostavijo sistematične postopke za zagotovitev učinkovite zastopanosti lokalnih in 
regionalnih oblasti, da se potegujejo za redna povabila k pregledu zakonodajnih in političnih 
pobud, za medsebojno sodelovanje združenj lokalnih oblasti (če je le-teh več), za redno 
izmenjevanje dobrih praks v povezavi s posvetovanji z višjimi ravnmi oblasti, za spodbujanje 
ustanovitve nacionalnih združenj lokalnih ali regionalnih oblasti, kjer le-ta še ne obstajajo 
itn. (Council of Europe, 2012). 
V skladu z Resolucijo 368 (Council of Europe, 2014), kjer je bila sprejeta Strategija pravice 
lokalnih oblasti, da se posvetujejo z višjimi ravnmi oblasti, so se države članice zavezale, da 
se pripravi smernice za izboljšavo posvetovalnih procesov, na način, da se jih natančneje 
opredeli in usmeri k rezultatom. Kongres lokalnih in regionalnih oblasti Sveta Evrope se je 
takrat zavezal, da bo sprejemal smernice o pravici lokalnih oblasti do posvetovanja z višjimi 
ravnmi oblasti ter da bo te smernice uporabljal kot referenčni dokument pri svojih 
dejavnostih spremljanja. Kongres je pozval lokalne oblasti ter regionalna in nacionalna 
združenja lokalnih in regionalnih oblasti, da uporabljajo te smernice kot orodje in navdih v 
dialogu z njihovimi regionalnimi in nacionalnimi vladami v izboljšanju posvetovalnih 
postopkov, cilj teh smernic pa je bil omogočiti lokalnim oblastem in njihovim združenjem, 
da okrepijo in omogočijo učinkovita posvetovanja ter razvijejo sistem resničnih političnih 
pogajanj (Council of Europe,, 2014). 
3.8.2.2 Resolucija 437 (2018) o posvetovanju lokalnih oblasti z višjimi ravnmi oblasti 
Resolucija 437 (Council of Europe, 2018) poudarja, da je pravica lokalnih oblasti do 
posvetovanja z višjimi ravnmi oblasti temeljno načelo evropske pravne in demokratične 
prakse, zapisane v MELLS (4.6, 5., 9.6 in 10. člen). Ko se tovrstno posvetovanje izvede 
pravočasno in na ustrezen način, se prispeva h krepitvi demokracije in dobrega upravljanja 
na lokalni ravni. Posvetovanje mora biti obvezen del oblikovanja politik in upravnih 
postopkov, saj morajo imeti lokalne oblasti kar se da aktivno vlogo pri oblikovanju odločitev 
in javnih politik za vse zadeve, ki jih zadevajo. Njihov prispevek mora biti organiziran na 
primeren način in pravočasno, saj morajo imeti dejansko priložnost, da oblikujejo in 
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artikulirajo svoja stališča in predloge. Ustvarjanje ugodnih pogojev in mehanizmov za 
učinkovito posvetovanje višjih ravni oblasti z lokalnimi oblastmi je v interesu obeh strani, 
saj se lahko poveča vzajemno razumevanje izzivov, s katerimi se soočajo. Ta dialog je lahko 
forum za splošno razpravo, zlasti glede vprašanja financiranja, lahko ustvari pogoje za 
skupno dojemanje in reševanje težav in priložnosti v zvezi z razvojem lokalne samouprave 
in občinskega delovanja, prav tako lahko dialog olajša višjim ravnem vladanja razumevanje 
pogojev, v katerih lokalne oblasti zagotavljajo svoj delež javnih storitev, lokalnim oblastem 
pa omogoči boljše razumevanje splošne odgovornosti parlamentov in vlad za celoten javni 
sektor. Učinkoviti posvetovalni mehanizmi zato spodbujajo razvoj in krepitev politik 
dobrega javnega upravljanja (Council of Europe, 2018). 
V Resoluciji Sveta Evrope 437 (Council of Europe, 2018) je določeno, da bi moralo 
posvetovanje z lokalnimi oblastmi vsebovati naslednja pomembna načela: 
 medsebojno spoštovanje med vsemi akterji, 
 odprtost in preglednost ter 
 odzivnost, pri čemer vsi akterji zagotavljajo ustrezne povratne informacije. 
Učinkovito posvetovanje z lokalnimi oblastmi temelji na dveh stebrih: dobro opredeljen 
nacionalni pravni okvir in ustrezna institucionalna ureditev. Pravica, da se lokalne oblasti 
posvetujejo z višjimi ravnmi oblasti, mora biti nujno vključena v nacionalno zakonodajo. 
Enako pomembno je, da ima vsaka država članica ustrezen institucionalni okvir za 
organizacijo posvetovanj z lokalnimi oblastmi. Lokalne oblasti namreč potrebujejo 
institucije, ki bi lahko zastopale in zaščitile svoje interese, kot so npr. nacionalna združenja 
lokalnih oblasti, ki lahko dodelijo ustrezna sredstva in čas za zagotovitev učinkovitega 
zastopanja lokalnih oblasti. V Sloveniji so zato s tem namenom ustanovljena tri poglavitna 
nacionalna združenja lokalnih oblasti: ZMOS, ZOS in SOS. Njihovo temeljno poslanstvo je, 
da se potegujejo za pravice občin članic ter s pripravljavci zakonov sklepajo kompromise za 
boljši položaj in zakonodajo, ki prinaša koristi slovenskim občinam (Council of Europe, 
2018). 
Še ena ključna komponenta vsakega uspešnega posvetovanja je obstoj ustrezne upravne 
prakse in kulture odločanja na ravni nacionalnih in regionalnih vlad. To zahteva dobro 
oblikovan pravni okvir na nacionalni, in, kjer je to potrebno, na regionalni ravni, s pisnimi 
pravili in predpisi pa tudi možnost organiziranja formalnih sestankov, tako stalnih kot tudi 
»ad hoc« komisij, odborov oz. delovnih skupin za izmenjavo pogledov in znanj o določenih 
vprašanjih, ki zadevajo lokalne oblasti, zlasti na področju lokalnih financ in upravljanja 
premoženja občin. Posvetovanje je za ustvarjanje dobrih rezultatov treba organizirati v 
pripravljalni fazi zakonov in ne šele po sprejetju s strani organa odločanja (Council of 
Europe, 2018). 
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Na 35. zasedanju Kongresa lokalnih in regionalnih oblasti je Svet Evrope sprejel pomembne 
smernice posvetovanja SLS z višjimi ravnmi oblasti. 
 Pravni okvir – smernice Resolucije Sveta Evrope 437, 2018 
Posvetovanje lokalnih oblasti z višjimi ravnmi vlade zahteva dobro oblikovano pravno 
ureditev na nacionalni ravni. MELLS v svojem jedru določa načela, da se je treba pravočasno 
in na ustrezen način posvetovati z lokalnimi oblastmi o zadevah, ki jih zadevajo (člen 4.6), 
da se je treba z njimi posvetovati o načinih dodelitve prerazporejenih virov (člen 9.6) ter da 
se meje lokalnih oblasti ne smejo spreminjati brez predhodnega posvetovanja lokalnih 
skupnosti (5. člen). Nacionalna zakonodaja oz. po možnosti celo ustave podpisnic MELLS bi 
morale vsebovati pravice lokalnih organov, da se ob sprejemanju zakonodaje posvetujejo z 
višjimi ravnmi vlade. Treba je zagotoviti ukrepe, da je pravica do posvetovanja zagotovljena 
tako v zakonu kot tudi v praksi. Nekatere države članice so uspešno razvile posvetovalne 
tradicije, ki niso podkrepljene z zakonodajo EU, seveda pa je priporočljivo, da tudi njihova 
zakonodaja vsebuje jasne in podrobne predpise posvetovanja, da je ta postopek formalen, 
predvidljiv in usmerjen v rezultate. Zakonodaja naj bi zagotavljala tudi, da se vodijo zapisniki 
o posvetovanjih ter da imajo lokalne oblasti pravico do pisnih in podrobnih informacij o 
predlaganih politikah in namenih spreminjanja zakonodaje. Domača zakonodaja bi morala 
prepoznati pomembno vlogo nacionalnih združenj lokalnih oblasti v postopku posvetovanja 
z višjimi ravnmi vlade. Zakonodaja bi morala zagotavljati tudi pravico do pritožbe ali pobude 
lokalnih oblasti, če menijo, da posvetovanja niso bila pravilno izpeljana. Nacionalna 
zakonodaja in, če je primerno, tudi regionalna zakonodaja bi morala priznati pravico 
združenj lokalnih oblasti, da se vključijo v posvetovanja in zastopajo interese njihovih članic, 
interese občin (Council of Europe, 2018). 
V Sloveniji imamo pravno ureditev sodelovanja občin v postopku priprave zakonov sicer 
formalno urejeno (94. člen ZLS; 145. člen PoDZ-1; 49. člen PVRS idr.), a včasih se v praksi žal 
ne izvaja tako, kot bi si to želeli. Imamo zagotovljeno tudi ustrezno pravno varstvo občin v 
ZLS. Občine zastopajo tri združenja občin (SOS, ZOS in ZMOS), ki pa so pri sodelovanju pri 
pripravi osnutkov in/ali predlogov zakonov, ki se tičejo občin, nadvse aktivna. 
 Institucionalno okolje – smernice Resolucije Sveta Evrope 437, 2018 
Posvetovanje z lokalnimi oblastmi je postopek, ki zahteva ustrezno formalno in 
institucionalno nastanitev. Za posvetovanje z lokalnimi oblastmi naj bi bila odgovorna 
določena nacionalna (ali regionalna) institucija, ki bi bila pristojna za odločanje o zadevah, 
ki zadevajo lokalne oblasti. V povezavi s tem naj bi bila nacionalna izvršna oblast ključna 
akterka pri posvetovanju z lokalnimi oblastmi pri politikah in odločitvah, ki neposredno 
vplivajo na življenje lokalnih prebivalcev. Za to so običajno pristojna resorna ministrstva, 
lokalne samouprave in teritorialna uprava. Resorno ministrstvo, pristojno za lokalne oblasti 
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(pri nas: MJU), bi moralo sprejeti ukrepe za organizacijo posvetovanja z lokalnimi oblastmi. 
Če tega ministrstva ni, bi moralo biti za organizacijo posvetovanj z lokalnimi oblastmi 
odgovorno Ministrstvo za finance, in sicer glede sredstev, ki se namenjajo lokalnim 
proračunom. Posvetovanja se sicer lahko izvedejo tudi na višjih ravneh, na primer s 
predsednikom države in/ali s predsednikom vlade – tovrstna posvetovanja so torej 
dobrodošla, a brez posvetovalnih srečanj z ustreznimi resornimi ministrstvi ni praktičnih 
rezultatov. Predpisi na ravni ustreznih resornih ministrstev morajo torej jasno določati 
oblike in postopke za posvetovanje z lokalnimi oblastmi (Council of Europe, 2018). 
Drugi ključni akter pri posvetovanju je nacionalni (in, kjer je primerno, tudi regionalni) 
zakonodajni organ, ki je pooblaščen za sprejetje nacionalnega zakonodajnega okvira o 
lokalni samoupravi. Nacionalni zakonodajni organi imajo ustanovljene tudi strukturne 
enote oz. odbore, ki se ukvarjajo s posebnimi sektorskimi zadevami. V večini držav imajo 
ustanovljen odbor, ki je odgovoren za lokalno samoupravo in regionalno politiko, tako da 
se o pravnih pobudah, ki se tičejo občin, običajno razpravlja na ravni odborov, preden gredo 
v parlament na obravnavo in sprejem. Raven parlamentarnih odborov je tako 
najprimernejša raven za organiziranje posvetovanj o pravnih pobudah, ki neposredno 
vplivajo na SLS. Poslovnik parlamentarnega odbora bi zato moral vključevati posebne 
določbe o organizaciji posvetovanj z lokalnimi oblastmi, opredelitev predmeta 
posvetovanja, časovni okvir posvetovanja in udeležence v tem postopku. Poslovnik bi moral 
dopuščati lokalnim oblastem in združenjem lokalnih oblasti, da se udeležujejo sej odborov, 
pa tudi omogočati dostop do vseh potrebnih dokumentov in predstavitve njihovih pisnih 
mnenj o osnutkih zakonodaje. Poslovnik parlamentarnih odborov bi moral vsebovati tudi 
možnost vključitve strokovnjakov iz združenj lokalnih oblasti v pripravo osnutkov 
zakonodaje, ki vplivajo na lokalne oblasti glede njihovega pravnega statusa, nalog in funkcij 
ter gospodarskega ali njihovega finančnega stanja (Council of Europe, 2018). 
V Sloveniji je za SLS pristojno Ministrstvo za javno upravo, ki je v sredini leta 2020 ustanovilo 
delovno skupino za lokalno samoupravo. V skupini so poleg dveh predstavnikov ministrstva 
štirje predstavniki SOS in po trije predstavniki ZOS in ZMOS. Delovna skupina predstavlja 
telo, ki je namenjeno medinstitucionalnemu dialogu med državnimi organi in občinami, saj 
je redno sodelovanje med obema akterjema ključ do uspeha pri oblikovanju vsebinsko 
kakovostnih zakonov, ki vodijo v dobro javno upravljanje na lokalni ravni. Delovna skupina 
med drugim obravnava tudi predloge predpisov, ki vplivajo na delovanje lokalne 
samouprave (MJU, 2021). 
Občine oziroma njihova združenja so za sodelovanje pri pripravi zakonov pozvana s strani 
službe za zakonodajo s strani posameznega resornega ministrstva. Poziv občin k 
sodelovanju je tako odvisen od odnosa ministra do omenjene tematike. Redna 
posvetovalna srečanja z ustreznimi resornimi ministrstvi bi tako morala postati stalnica, ne 
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glede na to, kateri minister vodi ministrstvo. Predstavniki občin in njihovih združenj bi 
morali biti prisotni že pri pripravi osnutka zakona in ne šele takrat, ko je osnutek že narejen. 
Še več – prisotni bi morali biti že pri uvodnih srečanjih za načrtovano spremembo zakona. 
Resorna ministrstva bi morala vse posege v zakonodajo najaviti in ob pričetku dela na njih 
pritegniti predstavniške organizacije občin vsaj prek sestanka o tem, kakšne spremembe se 
načrtujejo (SOS, 2021). 
 Vloga nacionalnih združenj lokalnih oblasti – smernice Resolucije Sveta Evrope 437, 
2018 
Nacionalna zakonodaja bi morala priznavati pravice nacionalnih združenj lokalnih oblasti 
do vključenosti v posvetovanja in zastopanja interesov svojih članic – občin. Lokalne oblasti 
in združenja lokalnih oblasti so tako glavni akterji, kot tudi upravičenci posvetovalnega 
postopka. Lokalne oblasti bi morale »spregovoriti« nacionalnim oz. regionalnim vladam z 
enotnim glasom – tako so pri pogajanjih in posvetovanjih z višjimi ravnmi tudi bolj uspešna. 
Obstoj močnih nacionalnih združenj lokalnih oblasti v državah članicah EU je predpogoj za 
uspešna posvetovanja. V državah, kjer lokalne oblasti zastopa več združenj, se mora 
zagotoviti, da so v posvetovanja vključena vsa združenja, vendar je zaželeno, da le-ta med 
seboj sodelujejo in opredelijo skupna stališča do vprašanj, ki jih zadevajo. Zaželeno je tudi, 
da se nacionalna združenja lokalnih oblasti posvetujejo s svojimi članicami posamično. 
Namreč ko posvetovanje poteka samo prek združenj lokalnih oblasti, je obveznost teh 
združenj, da dokumente in informacije posredujejo svojim članicam ter od njih zbirajo 
povratne informacije, mnenja in stališča. V državah članicah, kjer združenja lokalnih oblasti 
ne obstajajo, so za zbiranje mnenj in stališč lokalnih oblasti odgovorna pristojna ministrstva 
(Council of Europe, 2018). 
Vsa tri nacionalna združenja lokalnih oblasti (SOS, ZOS in ZMOS) so v Sloveniji pri pripravi 
osnutkov in/ali predlogov zakonov nadvse aktivna, a kritična do pripravljavcev zakonodaje 
glede (ne)upoštevanja njihovih predlogov in potreb po zgodnejši vključenosti v postopek 
priprave osnutkov in/ali predlogov zakonov. Združenja občin so mnenja, da je premalo 
zavedanja, da lokalne skupnosti niso zgolj zainteresirana javnost, pač pa sestavni del javne 
uprave. Prav tako so najbližje občanom/državljanom in zato najbolje poznajo njihove 
potrebe in lokalne realnosti. Vsaka rešitev, ki deluje v večjih urbanih centrih, namreč ni 
ustrezna za manjše občine in obratno. Zato bi vključitev občin oz. njihovih predstavniških 
organizacij v zgodnji fazi priprave zakonodaje na ministrskih ravneh bilo več kot 
priporočljivo, zakonodajni predlogi pa boljši in bolj utemeljeni (SOS, 2021). 
 Možne oblike posvetovanja – smernice Resolucije Sveta Evrope 437, 2018 
Državni organi bi morali v sodelovanju z združenji lokalnih oblasti določiti podrobnosti v 
zvezi s postopkom posvetovanja z namenom, da se organizira posvetovanja na ustrezen in 
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učinkovit način. Obe strani bi se morali vnaprej dogovoriti o načinu posvetovanja, 
preglednosti, pa tudi določiti osebe, odgovorne za zagotavljanje poročil. Srečanja bi morala 
biti že vnaprej dobro organizirana, udeleženci srečanj bi morali biti dogovorjeni že vnaprej, 
dokumenti sestankov/srečanj pa bi morali biti dostopni vsem udeležencem. MELLS ne 
določa in ne predpisuje točno določenih oblik posvetovanja in ne daje navodil glede 
postopka posvetovanja. Oblike posvetovanja so odvisne od posamezne države članice, a 
vse naj imajo na koncu posvetovanj rezultat, s katerim sta zadovoljni obe strani. 
Posvetovanja se lahko v skladu s smernicami izvedejo z uradnimi sestanki (ad hoc komisije 
in delovne skupine za izmenjavo mnenj), s skupnimi posvetovalnimi platformami 
(predstavniki vlade in združenj lokalnih oblasti si izmenjujejo mnenja, pri čemer imata obe 
strani enako število predstavnikov), okrogle mize (v zveznih državah lahko okrogle mize 
vključujejo predstavnike treh ravni – zvezna, regionalna in lokalna raven, združenjem 
lokalnih oblasti pa tovrstna posvetovanja omogočajo, da svoje izkušnje in strokovno znanje 
usmerijo v zgodnji fazi priprave zakona), posebni svetovalni odbori (nacionalne in 
regionalne vlade bodo morda želele uvesti posebne svetovalne odbore, ki bi jih sestavljali 
strokovnjaki in bi imeli določen mandat), sodelovanja v parlamentarnih odborih (ta 
postopek bi moral urejati memorandum z razumevanjem obeh strani – z združenjem 
lokalnih oblasti in ustreznimi parlamentarnimi organi, kjer bi bilo treba določiti obveznosti 
udeležencev in njihov prispevek k zakonodajnemu postopku). Posvetovanja se lahko 
opravijo tudi v pisni obliki (Council of Europe, 2018). 
V sredini leta 2020 je bila, kot že rečeno, znotraj MJU ustanovljena delovna skupina za 
lokalno samoupravo, ki predstavlja telo, namenjeno medinstitucionalnemu dialogu med 
državnimi organi in občinami. Redno sodelovanje med obema akterjema namreč prinaša 
ključ do uspeha pri oblikovanju vsebinsko kakovostnih zakonov, ki vodijo v dobro javno 
upravljanje na lokalni ravni. Delovna skupina med drugim obravnava tudi predloge 
predpisov, ki vplivajo na delovanje lokalne samouprave (MJU, 2021). 
 Informiranje in obveščanje javnosti – smernice Resolucije Sveta Evrope 437, 2018 
Nacionalne in regionalne/lokalne oblasti bi morale lokalnim oblastem v pisni obliki 
zagotavljati jasne in podrobne informacije o predlaganih politikah, še preden bi se 
posvetovanja sploh pričela, z namenom ustvarjanja boljših rezultatov. Ustrezno 
informiranje je treba pravočasno zagotavljati tudi med postopkom posvetovanj. Informirati 
je treba prispevke posvetovanj različnih posvetovalnih strani in rezultate le-teh predstaviti 
javnosti. Javni organi bi morali omogočiti javno dostopne izide posvetovanj, saj je rezultate 
treba objaviti v skladu z nacionalnimi predpisi, na koncu je treba podati tudi podrobno 
razlago za neupoštevanje posameznih predlogov. Nacionalna združenja lokalnih oblasti bi 
morala redno objavljati informacije o posvetovanjih z nacionalnimi in regionalnimi 
oblastmi, bodisi v primeru upoštevanja ali neupoštevanja njihovih predlogov ter svoja 
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stališča glede posameznega zakona. Vse strani v postopku posvetovanja pa bi vsekakor 
morale kar najbolj izkoristiti priložnosti razširjati svoja stališča posredno, z mediji, ki jih v 
današnjem času ni malo (Council of Europe, 2018). 
V Sloveniji se občinam in njihovim združenjem običajno najavi sprememba osnutka in/ali 
predloga zakona šele takrat, ko je osnutek ali predlog zakona že pripravljen. Prispevke 
posvetovanj različnih posvetovalnih strani in rezultate le-teh se javnosti prikaže 
premalokrat, zato bi bila potrebna ureditev tudi na področju informiranja in obveščanja 
javnosti. Slovenske občine in njihova združenja so mnenja, da ob primeru neupoštevanja 
njihovih predlogov pripravljavci zakonov največkrat ne podajo povratnih informacij, zakaj 
predlagana mnenja niso bila upoštevana. Vse skupaj daje vtis, kot da pripravljavci zakonov 
povabijo občine k sodelovanju zgolj s formalnega vidika. 
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4 EMPIRIČNA RAZISKAVA: SODELOVANJE OBČIN V POSTOPKU 
PRIPRAVE ZAKONOV V SLOVENSKI PRAKSI 
Empirični del magistrskega dela temelji na raziskavi, ki je bila opravljena s pomočjo anketnih 
vprašalnikov. Najprej sledi predstavitev metodologije, nato predstavitev rezultatov in na 
koncu njihovo kritično ovrednotenje. 
4.1 METODOLOŠKA IZHODIŠČA RAZISKAVE 
Pri pregledu strokovne literature lahko ugotovimo, da za področje sodelovanja občin v 
postopku priprave zakonov obstaja le malo empiričnih študij in sistematičnih raziskav. V 
empiričnem delu magistrskega dela smo zato poskusili v celoti strniti, obdelati in raziskati 
vprašanje sodelovanja občin v postopku priprave zakonov na normativni in empirični ravni. 
Za zbiranje podatkov s strani različnih deležnikov smo uporabili kvantitativno metodo, in 
sicer anketni vprašalnik. Magistrsko delo je torej obogateno z analizami anket, ki so bile 
razposlane na vseh 212 občin, ministrstvom oz. njihovim notranjim organizacijskim 
enotam, v okviru katerih se pripravljajo predlogi zakonov in nacionalnim združenjem 
lokalnih oblasti (SOS, ZOS in ZMOS). Iz analiz anket je moč razbrati stališča občin, 
ministrstev in nacionalnih združenj lokalnih oblasti v povezavi s trenutno ureditvijo 
sodelovanja slovenskih občin z državnimi organi (ministrstvi) v postopku priprave zakonov. 
4.2 ANALIZA IZVEDENIH ANKET Z OBČINAMI 
Spletne ankete so bile s pomočjo orodja za spletno anketiranje »1ka« poslane na uradne 
elektronske naslove vsem 212 slovenskim občinam. Odgovore smo zbirali v času od 
3. decembra 2020 do 28. januarja 2021. Odgovore na anketni vprašalnik smo dobili s strani 
118 občin oz. njihovih strokovnih služb/strokovnih delavcev, ki so zadolženi za sodelovanje 
z državnimi organi (ministrstvi) pri oblikovanju zakonodaje. Število odgovorov predstavlja 
56-odstotni delež vseh slovenskih občin. Občine smo povprašali o načinu seznanjanja z 
osnutki in/ali predlogi zakonov, o pravočasnosti poziva za podajanje pripomb s strani 
ministrstev, o načinu podajanja pripomb, o pogostosti podajanja pripomb s strani občin in 
pogostosti upoštevanja pripomb s strani ministrstev, o pogostosti dajanja povratnih 
informacij s strani ministrstev v primeru neupoštevanja pripomb občin ter o predlogih za 
izboljšanje sodelovanja pri pripravi zakonodaje z državnimi organi (ministrstvi). Anketni 
vprašalnik torej sestoji iz devetih vprašanj, prva zahteva v anketi pa je »ime občine«.  
Prvo vprašanje se glasi: »Na kakšen način ste seznanjeni z osnutki in/ali predlogi zakonov, 
ki jih pripravljajo ministrstva?«. Pri slednjem nas je zanimalo, na kakšen način se občine 
najpogosteje seznanjajo z osnutki in/ali predlogi zakonov. Ponujeni odgovori so: seznanjajo 
nas združenja občin (SOS, ZOS, ZMOS), seznanjamo se sami prek portala e-demokracija, 
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seznanjajo nas državni organi, ne seznanjamo se s spremembami in drugo, kjer so lahko 
občine poljubno zapisale drugi način seznanjanja. 
Grafikon 3: Seznanjenost občin z osnutki in/ali predlogi zakonov, ki jih pripravljajo ministrstva 
(n = 118) 
 
Vir: lasten 
Kot lahko vidimo v grafikonu 3, je kar 95 občin (81-odstotni delež) odgovorilo, da jih z 
osnutki in/ali predlogi zakonov seznanjajo združenja občin (SOS, ZOS ali ZMOS). 15 
(13-odstotni delež) jih je odgovorilo, da jih seznanjajo državni organi, dve občini se 
seznanjata prek portala e-demokracija, nobena pa ni izbrala možnosti, da se ne seznanjajo 
s spremembami zakonodaje. Pod možnostjo »drugo« je šest občin (5-odstotni delež) glede 
virov seznanjanja z osnutki in/ali predlogi zakonov zapisalo naslednje: 
 »združenje občin, samostojno seznanjanje, seznanitev s strani državnih organov, 
prek zbornice ZAPS (Zbornica za arhitekturo in prostor Slovenije)«, 
 »seznanjajo nas državni organi, zlasti državni zbor, ponavadi pa tudi združenja 
občin«, 
 »op.: smiselnih je več odg.: SOS, ZOS in državni organi«, 
 »vsi trije prvi odgovori«, 
 »seznanjajo nas združenja občin in državni organi«. 
Drugo vprašanje »Ali je poziv za podajanje pripomb pravočasen (to pomeni, da imate dovolj 
časa za proučitev gradiva in podajanje pripomb)?« se nanaša na pravočasnost poziva za 
podajanje pripomb na osnutek in/ali predlog zakona. Ponujena odgovora sta zaprtega tipa 
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Grafikon 4: Pravočasnost poziva ministrstva za podajanje pripomb na osnutek in/ali predlog 
zakona (n = 118) 
 
Vir: lasten 
V grafikonu 4 je vidno, da je kar 86 občin (73-odstotni delež) odgovorilo, da je poziv za 
podajanje pripomb na osnutke in/ali predloge zakonov pravočasen, 32 občin (27-odstotni 
delež) pa meni, da poziv za podajanje pripomb ni pravočasen. 
V tretjem vprašanju »Na kakšen način podajate pripombe?« nas je zanimalo, na kakšen 
način občine podajajo pripombe na osnutke in/ali predloge zakonov. Za odgovor so bile 
podane naslednje možnosti: sami pripravljamo pripombe in jih posredujemo pripravljavcu 
zakonodaje, pripombe posredujemo prek združenj občin (SOS, ZOS, ZMOS), ne podajamo 
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Grafikon 5: Način podajanja pripomb (n = 118) 
 
Vir: lasten 
Kar 87 občin (74-odstotni delež) je izbralo odgovor »pripombe posredujemo prek združenj 
občin (SOS, ZOS, ZMOS)«. 13 občin (11-odstotni delež) pripravlja pripombe same in jih 
posredujejo pripravljavcu zakonodaje, 13 občin (11-odstotni delež) pa na osnutke in/ali 
predloge zakonov ne podaja pripomb. Pod možnostjo »drugo« je pet občin (4-odstotni 
delež) glede načinov podajanja pripomb na osnutke in/ali predloge zakonov zapisalo 
naslednje: 
 »podajamo zelo redko«, 
 »SOS, ZOS in sami«, 
 »pripombe podajamo redko, če jih, jih posredno prek SOS ali ZOS«, 
 »odvisno od sektorja«, 
 »prek združenj, sicer sami ne podajamo pripomb, ker ni omogočen enostaven vnos 
prek elektronske pošte«. 
Naslednje vprašanje »Kolikokrat ste že podali pripombe?« je pomembno predvsem z vidika 
stopnje aktivnosti občin v postopku priprave osnutkov in/ali predlogov zakonov. Ponujeni 
odgovori so zaprtega tipa v petih možnostih: nikoli, pripombe smo vedno podali samo na 
osnutke in/ali predloge zakonov, ki se neposredno tičejo položaja občin, pripombe smo 
ponavadi podali samo na osnutke in/ali predloge zakonov, ki se neposredno tičejo položaja 
občin, pripombe smo redko podali samo na osnutke in/ali predloge zakonov, ki se 
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Grafikon 6: Pogostost podajanja pripomb na osnutek in/ali predlog zakona (n = 118) 
 
Vir: lasten 
Kar 63 občin (53-odstotni delež) je odgovorilo, da pripombe redko podajo samo na osnutke 
in/ali predloge zakonov, ki se neposredno tičejo položaja občin, 40 občin 
(34-odstotni delež) pa pripombe ponavadi poda na osnutke in/ali predloge zakonov, ki se 
neposredno tičejo položaja občin. Na osnutke in/ali predloge zakonov, ki se neposredno 
tičejo položaja občin, vedno podajo pripombe štiri občine (3-odstotni delež), devet občin 
(8-odstotni delež) nikoli ne poda pripomb, dve občini (2-odstotni delež) pa se vedno 
odzoveta na vse osnutke/in ali predloge zakonov, ne le na tiste, ki se neposredno tičejo 
položaja občin. 
Vprašanje »S katerega področja delovanja samoupravne lokalne skupnosti predvsem 
podate pripombe glede osnutka in/ali predloga zakona, ki ga pripravlja ministrstvo?« smo 
občinam zastavili z namenom, da bomo izvedeli, na pozive katerih ministrstev se občine 
najštevilčnejše odzivajo. Ponujenih je bilo sedem možnih področij z možnostjo »drugo«, 
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Grafikon 7: Področja, na katera občine najpogosteje podajajo pripombe (n = 118) 
 
Vir: lasten 
Kot je vidno iz grafikona 7, občine največkrat podajo pripombe na osnutke/in ali predloge 
zakonov, ki se nanašajo na prostorsko/gradbeno področje (77 občin/65-odstotni delež). 
Občine redno podajajo pripombe tudi na osnutke in/ali predloge zakonov, ki se nanašajo 
na splošno ureditev lokalne samouprave (64 občin/54-odstotni delež), ter na področje 
javnih financ (52 občin/44-odstotni delež). Sledi področje družbenih dejavnosti oz. 
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odstotni delež), področje gospodarske javne službe (45 občin/38-odstotni delež) in 
področje gospodarstva (11 občin/9-odstotni delež). Pod možnostjo »drugo« so občine 
zapisale naslednje odgovore: 
 »pravilniki in zakoni, povezani z delom in pristojnostmi občinskih redarjev«; 
 »odvisno od pomembnosti akta, ki se sprejema, oziroma sprememb predpisa za 
občine«; 
 »ne podajamo pripomb«; 
 »skorajda ne podajamo pripomb«; 
 »ne dajemo pripomb«; 
 »z vseh področij«; 
 »premoženjsko področje (nepremičnine)«; 
 »notranje revizije«; 
 »ne podajamo pripomb«; 
 »nismo podali pripomb«; 
 »splošno – npr. agrarne skupnosti«; 
 »jih ne«; 
 »do sedaj še nismo podali«. 
Vprašanje »Kolikokrat so bile vaše pripombe na osnutke in/ali predloge zakonov, ki se 
neposredno tičejo položaja občin, upoštevane?« je eno izmed pomembnejših vprašanj 
občinam, s katerim smo poskušali pridobiti stališče le-teh glede pogostosti upoštevanja 
njihovih pripomb pri pripravljavcih zakonov. Vprašanje zaprtega tipa je imelo pet možnosti: 
nikoli, vedno, zelo pogosto, pogosto in redko. 
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Kar 71 od 118 občin (60-odstotni delež) je odgovorilo, da njihovih pripomb na osnutke in/ali 
predloge zakonov pripravljavci zakonov le redko upoštevajo, 22 občin (17-odstotni delež) 
pa je odgovorilo, da njihovih pripomb pripravljavci zakonov še nikoli niso upoštevali. Prav 
toliko jih je odgovorilo, da njihove pripombe pripravljavci zakonov pogosto upoštevajo, dve 
občini sta označili odgovor »zelo pogosto«, ena občina pa je označila odgovor »vedno«. 
Najpomembnejše vprašanje »Ali ste dobili obrazložitve v primeru neupoštevanja vaših 
pripomb?« nam je dalo vpogled v odzivnost ministrstev v primeru neupoštevanja pripomb 
občin. Ponujeni odgovori so zaprtega tipa v dveh možnostih: da in ne.  
Grafikon 9: Pogostost obrazložitev s strani ministrstev v primeru neupoštevanja pripomb občin 
(n = 118) 
 
Vir: lasten 
Kar 95 občin (81-odstotni delež) je odgovorilo, da niso dobile obrazložitev s strani 
pripravljavcev zakonov v primeru neupoštevanja njihovih pripomb, le 23 občin 
(19-odstotni delež) pa je odgovorilo, da so s strani pripravljavcev dobile obrazložitve v 
primeru neupoštevanja njihovih pripomb. 
Predzadnje vprašanje »Ali ste na splošno zadovoljni s trenutno ureditvijo sodelovanja občin 
pri osnutkih in/ali predlogih zakonov, ki jih pripravljajo ministrstva?« nam je dalo splošen 
vpogled v zadovoljstvo oz. morebitno nezadovoljstvo občin s trenutno ureditvijo. Ponujeni 
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Grafikon 10: Zadovoljstvo občin s trenutno ureditvijo sodelovanja pri osnutkih in/ali predlogih 
zakonov (n = 118) 
 
Vir: lasten 
62 občin (53-odstotni delež) je delno zadovoljnih s trenutno ureditvijo sodelovanja občin 
pri osnutkih in/ali predlogih zakonov, ki jih pripravljajo ministrstva, 25 občin (21-odstotni 
delež) sploh ni zadovoljnih, 31 občin (26-odstotni delež) pa je s trenutno ureditvijo 
zadovoljnih. 
Zadnje vprašanje občinam se je glasilo: »Na kakšen način menite, da bi bilo mogoče 
sodelovanje občin pri pripravi osnutkov in/ali predlogov zakonov izboljšati?«. Vprašanje je 
bilo odprtega tipa, občine pa so podale skupno 61 predlogov, mnenj in pripomb.  
17 predlogov je bilo povezanih z zgodnejšim vključevanjem občin v postopek priprave 
zakonov in potrebo po večji stopnji komunikacije med ministrstvi in občinami pri pripravi 
zakonodaje. V tabeli 1 so podani citati njihovih predlogov in mnenj. 
Tabela 1: Predlogi in mnenja občin za izboljšanje sodelovanja občin pri pripravi osnutkov in/ali 
predlogov zakonov (obdelava odgovorov 1) 
Občina 1 »Diskusija že pred pripravo osnutka.« 
Občina 2 »Vključevanje v zgodnejši fazi, že pred osnutkom zakona. Ministrstva bi že pred 
začetkom zakonodajnega postopka morala povprašati združenja glede problemov 
na posameznem področju in/ali predstavnike združenj vključiti v delovne skupine 
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Občina 3 »Vključiti občine že v skupino, ki pripravlja zakon, in ne šele takrat, ko je predlog 
zakona že pripravljen.« 
Občina 4 »V fazi priprave osnutkov aktivna udeležba združenj ali predstavnikov občin ter 
predvsem premišljena sprememba zakonodaje v cilju, da čim dlje ostane v veljavi 
v nespremenjeni obliki.« 
Občina 5 »Sodelovanje z občinami že v fazi priprave besedila osnutka zakona.« 
Občina 6 »Da bi občine vključili že v samo pripravo spremembe zakonodaje, ne zgolj za 
podajanje pripomb in pobud na osnutek zakona.« 
Občina 7 »Največkrat dobimo predloge zakonov, ki so že v obravnavi. Občine bi morale biti 
že od vsega začetka vključene v postopek priprave zakona.« 
Občina 8 »Pravočasno in večkratno obveščanje o možnostih sodelovanja.« 
Občina 9 »Povabilo predstavnikov občin k pripravi osnutka zakona.« 
Občina 10 »Ko so bile predvidene spremembe ZLS, so nas iz MJU že pri pripravi spremembe 
zakona poklicali, kaj si mislimo o predvidenih spremembah, kako bi mi to rešili itd. 
To se nam zdi odlična praksa – vključiti bi nas morali že v pripravo osnutka 
zakona.« 
Občina 11 »Občine bi morale imeti predstavnike v zakonodajnih telesih.« 
Občina 12 »Z večjo stopnjo komunikacije pri pripravi zakonov in stimulativnim delovnim 
okoljem.« 
Občina 13 »Več vključenosti v postopek priprave zakonov.« 
Občina 14 »Pravočasno upoštevanje pravih informacij iz lokalnega prostora pri pripravi 
zakonov.« 
Občina 15 »Pravočasnost pri podajanju predlogov (vključenost v bolj zgodnji fazi priprave 
zakona).« 
Občina 16 »Z aktivnim sodelovanjem vseh akterjev; tako občin kot ministrstev.« 
Občina 17 »Potreba po bolj intenzivnem konstruktivnem povezovanju občin in ministrstev pri 
pripravi zakonodaje.« 
Vir: lasten 
Kar 18 občin meni, da bi bilo mogoče sodelovanje občin pri pripravi osnutkov in/ali 
predlogov zakonov izboljšati z večjim upoštevanjem predlogov občin na osnutek in/ali 
predlog zakona, v primeru neupoštevanja pa podati povratno informacijo, zakaj njihov 
predlog ni bil upoštevan. V tabeli 2 so podani citati njihovih predlogov in mnenj. 
Tabela 2: Predlogi in mnenja občin za izboljšanje sodelovanja občin pri pripravi osnutkov in/ali 
predlogov zakonov (obdelava odgovorov 2) 
Občina 1 »Z več posluha predlaganih pripomb in predlogov.« 
Občina 2 »Da bi dejansko kdo tudi prebral, kar predlagamo.« 
Občina 3 »Ni iskrenega interesa obravnavati pripombe na osnutke zakonov.« 
Občina 4 »Z upoštevanjem predlogov.« 
Občina 5 »S tem, da bi se mnenja združenj občin, kakor tudi samih občin bolj upoštevala in 
bi se jih poskušalo uvrstiti v zakone oz. spremembe le-teh.« 
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Občina 6 »Upoštevanje pripomb.« 
Občina 7 »Zakonodajna služba bi morala bolj upoštevati lokalne skupnosti in dejansko 
delovanje le-teh.« 
Občina 8 »Na našem območju se župani srečujemo na neformalnih srečanjih, kjer se 
pogovarjamo tudi o zakonodaji, ki je v pripravi. Želeli bi si, da bi se zaključki s 
tovrstnih srečanj pri pripravljavcih zakonodaje bolj upoštevali.« 
Občina 9 »Da bi se dejansko upoštevale pripombe, ki jih občine podamo, ker samo tisti, ki 
delamo na določenem področju, dejansko najbolje vemo, kaj je potrebno 
spremeniti, izboljšati, poenostaviti ter olajšati določene zadeve uporabnikom. 
Izhajanje iz prakse je najboljši recept za sprejemanje kvalitetnih predpisov.« 
Občina 10 »Večje upoštevanje pripomb.« 
Občina 11 »Pristop od spodaj navzgor.« 
Občina 12 »Upoštevati mnenja in pripombe.« 
Občina 13 »Občine predlagajo pripravljavcem zakonodaje, pripravljavci zakonodaje pa bi 
morali predloge v čim večji meri upoštevati.« 
Občina 14 »Več bi morali poslušati občine, saj poznamo razmere.« 
Občina 15 »Večje upoštevanje podanih pripomb.« 
Občina 16 »Tako, da bi dobili povratne informacije. To pomeni, da bi se moralo ministrstvo, 
ki je predlagatelj predpisa, do pripomb pisno opredeliti.« 
Občina 17 »Več delavnic, usklajevanj in dovolj časa za podajanje predlogov/pripomb, na 
koncu pa upoštevanje danih pripomb ali obrazložitev neupoštevanja.« 
Občina 18 »Posredovanje odgovorov na pripombe in zakaj pripombe niso bile upoštevane.« 
Vir: lasten 
Nekaj mnenj občin je bilo povezanih s časovno in kadrovsko stisko le-teh glede podajanja 
pripomb na osnutke in/ali predloge zakonov ter s potrebo po večjem številu javnih 
predstavitev/seminarjev/delavnic glede osnutkov in/ali predlogov zakonov, ki so v fazi 
spremembe (tabela 3). 
Tabela 3: Predlogi in mnenja občin za izboljšanje sodelovanja občin pri pripravi osnutkov in/ali 
predlogov zakonov (obdelava odgovorov 3) 
Občina 1 »Na voljo več časa za podajanje pripomb in več dialoga.« 
Občina 2 »Predvsem daljši čas za pripravo pripomb ali dopolnil, saj je praviloma potrebno pri 
spremembi posameznih zakonov ali podzakonskih aktov zadevo gledati širše, torej 
preučiti še kakšen veljavni zakon ali podzakonski akt.« 
Občina 3 »Več javnih predstavitev ter pojasnil osnutkov in sprejetih zakonov.« 
Občina 4 »Daljši roki za opredelitev.« 
Občina 5 »Na občinah se soočamo s časovno stisko, v kolikor bi morali prebrati celotne 
predloge zakonov, zato se vedno odzovemo zgolj na tiste spremembe zakonov, ki bi 
vplivale na področje delovanja občin. Ostalih pripomb ne podajamo, saj se z 
zadevami, ki ne vplivajo neposredno na delovanje občin, ne uspemo ukvarjati.« 
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Občina 6 »Predvsem bi morale občine imeti več časa za preučitev gradiva in posledično tudi 
več strokovnjakov z različnih področij, saj spremembe na koncu neposredno vplivajo 
na delovanje oz. odločanje občin.« 
Občina 7 »Na način delavnic, kjer bi se lahko izmenjali primeri dobrih praks.« 
Občina 8 »V kolikor je obvezno, da pripombe na osnutke predpisov sprejme občinski svet, je 
potrebno občinam zagotoviti več časa za pripravo in podajo pripomb.« 
Občina 9 »Na manjših občinah, kot je naša, je enostavno premalo kadra, da bi se lahko 
celovito in podrobno poglabljali v pripravo osnutkov in predlogov zakonov. Iz tega 
razloga se jih lotevamo zgolj takrat, ko se nanašajo zgolj na problematiko, ki se 
konkretno nanaša na občino.« 
Vir: lasten 
4.3 ANALIZA IZVEDENIH ANKET Z ZDRUŽENJI OBČIN 
Anketni vprašalnik smo v Wordovi obliki poslali nacionalnim združenjem lokalnih oblasti 
(SOS, ZOS in ZMOS). Odgovore smo zbirali v času od 3. do 19. januarja 2021. Na anketni 
vprašalnik, ki je pretežno odprtega tipa, so nam odgovorili predstavniki sekretariatov vseh 
treh nacionalnih združenj lokalnih oblasti.  
Združenja lokalnih oblasti smo povprašali o načinu spremljanja osnutkov in/ali predlogov 
zakonov, ki se pripravljajo na ravni ministrstev, o načinu obveščanja občin o spremembah 
zakonodaje, o pravočasnosti poziva za podajanje pripomb s strani ministrstev, o dolžini roka 
za podajanje pripomb, ki ga združenja postavijo občinam, o odzivu občin članic k podajanju 
pripomb na osnutke in/ali predloge zakonov, o načinu posredovanja zbranih pripomb 
pripravljavcem zakonodaje, o pogostosti upoštevanja pripomb občin in njihovih združenj 
pri pripravljavcih zakonodaje, o pogostosti dajanja povratnih informacij s strani ministrstev 
v primeru neupoštevanja pripomb, o pogostosti organizacije posvetov za občine, v okviru 
katerih so dodatno obrazložene zakonodaje v fazi spremembe, ter o možnostih izboljšanja 
sodelovanja občin in ministrstev pri pripravi zakonodaje. 
Njihova mnenja, izkušnje in predloge v zvezi s sodelovanjem občin in njihovih združenj v 
postopku priprave zakonov, ki neposredno zadevajo položaj občin, smo povzeli v 
nadaljevanju. Povprašali smo jih tudi o številu včlanjenih občin v njihovo združenje. 






V SOS je, kot lahko vidimo v tabeli 4, včlanjenih največ slovenskih občin. Sledi ji ZOS s 115 
občinami članicami, na tretjem mestu je ZMOS z 11 občinami članicami. Pri ZMOS moramo 
upoštevati dejstvo, da združuje mestne občine po Sloveniji, v omenjenem združenju pa je 
članic vseh 11 mestnih občin. 
Združenja občin osnutke in/ali predloge zakonov redno spremljajo na portalu 
e-demokracija ali pa dobijo poziv s strani predlagatelja; zelo redko v fazi priprave izhodišč 
zakonske ureditve, najpogosteje pa takrat, ko je osnutek in/ali predlog zakona že 
pripravljen. Eno izmed združenj je zapisalo, da je praksa med ministrstvi in med različnimi 
zakonodajnimi službami istih ministrstev lahko zelo različna. Nekateri bolj upoštevajo 
obveznost sodelovanja občin, drugi manj. So primeri, ko so združenja občin vabljena v 
delovne skupine za pripravo prvega osnutka in/ali predloga zakona, so pa tudi primeri, ko 
je vložen zakon, ki se sicer tiče pristojnosti občin, a združenja niso bila pozvana niti h 
komentiranju predpisa v fazi javne obravnave. Največ je torej odvisno od ministrstev. Eno 
od združenj je zapisalo, da jih nekatera ministrstva pozovejo k objavi osnutka in/ali predloga 
zakona (neposredno, prek spletnih strani ali portala e-demokracija), nekatera ministrstva 
pa tega ne storijo, zato je odvisno od združenj, ali zakon, ki je v fazi spremembe, najdejo ali 
ne. Odvisno je torej od načina dela posameznega ministrstva. 
Združenja občine članice o spremembah zakonodaje najpogosteje obveščajo na načine, kot 
je navedeno v tabeli 5. 
Tabela 5: Načini obveščanja o spremembah zakonodaje s strani združenj občin 
SOS Elektronska pošta, tedenske novice SOS, spletna stran SOS, informator za župane 
(kadar je sprememba zakonodaje zelo pomembna). 
ZOS Elektronska pošta, spletna stran ZOS, prek mesečnega spletnega časopisa ZOS 
(»Mesečni utrip«). 
ZMOS Ko prejmejo osnutek in/ali predlog zakona, ga po elektronski pošti posredujejo 
ustreznemu strokovnemu odboru, v katerem so predstavniki vseh 11 mestnih občin. 
Ko so zakoni v javni obravnavi, o tem objavijo tudi prispevek na spletni strani ZMOS. 
Vir: lasten 
SOS in ZMOS občine članice obveščata samo o osnutkih in/ali predlogih zakonov, ki se 
neposredno tičejo položaja občin, medtem ko ZOS občine obvešča o vseh osnutkih in/ali 
predlogih zakonov, ki so v fazi spremembe. Združenja občin k podajanju pripomb ne 
pozovejo, kadar se posamezna sprememba ne tiče njihovega delovanja ali pa so občine 
sodelovale že od samega začetka v pripravi predpisa in je njegov predlog že usklajen, kar 
pa je precej redka praksa. Vsa združenja so mnenja, da je poziv za podajanje pripomb s 
strani pripravljavca osnutka in/ali predloga zakona povečini pravočasen, a je vse odvisno 
od narave in urgentnosti predpisa (npr. eno izmed združenj je zapisalo, da pri sprejemanju 
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paketov PKP v času epidemije ni bilo jasnih terminskih planov, roki za odzive v državni zbor 
so bili izjemno kratki, sprejemanje zakonov pa je potekalo po zelo hitrem postopku). 
Na vprašanje glede odzivnosti in aktivnosti občin na pozive za podajanje mnenj in pripomb 
na osnutek in/ali predlog zakona s strani združenj občin sta SOS in ZMOS mnenja, da se na 
pozive o podajanju pripomb občine odzovejo v velikem številu in z zelo veliko pripombami 
predvsem takrat, ko gre za zadeve izrednega pomena za njihovo delovanje. Včasih na 
kakšen predlog zakona ne prejmejo nobene pripombe, nikoli pa se ne odzovejo vse občine 
članice. Na splošno pa sta obe združenji s sodelovanjem občin zadovoljni. ZOS je mnenja, 
da se na poziv za oddajanje pripomb odzove le nekaj občin, zato bi si v združenju želeli, da 
bi bila aktivnost občin večja. Vsled navedenega lahko sklepamo, da so občine torej najbolj 
odzivne, ko sprememba zakonodaje neposredno zadeva njihovega delovanja.  
Pripombe in mnenja občin združenja in njihovi organi/strokovne komisije obravnavajo in 
jih najpogosteje združene v enotnem dokumentu, ki vsebuje tudi splošno stališče do 
predloga zakona in konkretne pripombe po posameznih členih, pošljejo pripravljavcu 
osnutka in/ali predloga zakona po elektronski pošti.  
SOS in ZMOS sta mnenja, da so bili njihovi predlogi na osnutek in/ali predlog zakona ne 
glede na njihov trud in prizadevanja pri pripravljavcih zakonodaje le redko upoštevani, zato 
si s strani pripravljavcev želijo, da bi imeli večji posluh tako za občine kot njihova združenja. 
Le ZOS je mnenja, da so pripravljavci zakonodaje njihove predloge pogosto upoštevali. Vsa 
tri združenja pa so na vprašanje, ali so dobila obrazložitve v primeru neupoštevanja 
pripomb na osnutek in/ali predlog zakona, odgovorila, da so jim pripravljavci zakonodaje 
zelo redko podali povratne informacije o razlogu neupoštevanja pripomb, zato si združenja 
želijo, da bi bila odzivnost s strani pripravljavcev zakonodaje boljša.  
Vsa tri združenja pa menijo, da bi morala ministrstva, kot pripravljavci zakonodaje, občine 
in njihova združenja v postopek priprave osnutkov in/ali predlogov zakonov, ki neposredno 
zadevajo položaj občin, vključiti že v fazi, ko se pripravljajo izhodišča zakonske ureditve, in 
ne šele takrat, ko je osnutek zakona že pripravljen in dan v javno obravnavo. Premalo je 
namreč zavedanja, da lokalne skupnosti niso zgolj zainteresirana javnost, temveč sestavni 
del javne uprave. Lokalne skupnosti so najbližje občankam in občanom in zato najbolje 
poznajo njihove potrebe in lokalne realnosti. Vsaka rešitev, ki deluje v večjih urbanih 
centrih, namreč ni ustrezna za manjše občine in obratno. Zato bi bila vključitev občin 
oziroma njihovih združenj v zgodnji fazi priprave zakonodaje več kot priporočljiva, 
zakonodajni predlogi pa posledično boljši in bolj utemeljeni. Kot je januarja 2019 v dopisu 
združenjem občin zapisala Vlada RS:  
»V postopku oblikovanja novih zakonskih rešitev je potrebno dosledno ločevati fazo 
priprave predpisa od faze sprejemanja predpisa. Zato je opozorilo združenj občin, da 
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objava na portalu e-demokracija že sodi v fazo sprejemanja predpisa in da je to 
prepozno za vključitev združenj občin, utemeljena. Ministrstva in drugi državni organi 
morajo združenja občin vključiti v pripravo predpisa v fazi načrtovanja nove vsebine, ki 
naj bi jo predpis urejal. Zato objava predpisa na e-demokraciji pomeni, da so združenja 
in ministrstva oziroma drugi državni organi že dosegli določeno stopnjo soglasja, tako 
glede vsebine predpisa kot tudi konkretnih rešitev, ki imajo posledice za občine« 
(ZMOS, 2020). 
Združenja občin so na vprašanje »Na kakšen način menite, da bi bilo mogoče sodelovanje 
občin pri pripravi osnutkov in/ali predlogov zakonov izboljšati?« zapisala predloge, ki so 
predstavljeni v tabeli 6.  
Tabela 6: Predlogi združenj občin za izboljšanje sodelovanja občin pri pripravi osnutkov in/ali 
predlogov zakonov 
SOS »Resorna ministrstva bi morala vse posege v zakonodajo najaviti in ob pričetku dela 
na njih pritegniti predstavniške organizacije občin vsaj prek sestanka o tem, kakšne 
spremembe se načrtujejo.« 
ZOS »S pravočasno vključitvijo v pripravo, z dovolj dolgimi roki za oddajo pripomb, z boljšo 
komunikacijo in povratnimi informacijami, z boljšim obveščanjem o sprejetih 
spremembah.« 
ZMOS »Primarno z višjo ravnjo politične kulture in zavedanjem, da so tudi občine del oblasti, 
oziroma z zavedanjem, da mora biti delovanje državne in občinske ravni usklajeno za 
zagotavljanje razvoja in blaginje občanov/državljanov.« 
Vir: lasten 
Zakonodajna ureditev v državi, ki ščiti pravice občin in njihovih združenj, je po mnenju SOS, 
ZOS in ZMOS sicer ustrezno urejena v 94. členu ZLS, 145. členu PoDZ-1 in 49. členu PVRS, 
vendar v praksi žal obstajajo odstopanja. Združenja so mnenja, da se v praksi omenjeni členi 
ne izvršujejo tako, kot bi si to želele občine in njihova združenja. 
4.4 ANALIZA IZVEDENIH ANKET Z MINISTRSTVI 
Spletne ankete so bile prek orodja za spletno anketiranje »1ka« poslane na uradne 
elektronske naslove naslednjim ministrstvom: Ministrstvo za javno upravo, Ministrstvo za 
finance, Ministrstvo za okolje in prostor, Ministrstvo za izobraževanje, znanost in šport, 
Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano, Ministrstvo za zdravje, Ministrstvo za 
kulturo, Ministrstvo za infrastrukturo, Ministrstvo za pravosodje in Ministrstvo za delo, 
družino, socialne zadeve in enake možnosti. Odgovore smo zbirali v času od 28. januarja 
2021 do 9. februarja 2021. Odgovore na anketo smo dobili s strani 17 različnih notranjih 
organizacijskih enot slovenskih ministrstev, v okviru katerih se pripravljajo predlogi 
zakonov. Pri odgovorih je treba vedeti, da so lahko iz posameznega ministrstva na anketo 
odgovorili iz več različnih notranjih organizacijskih enot, v okviru katerih se pripravljajo 
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predlogi zakonov. Različna področja znotraj istega ministrstva zahtevajo namreč ločene 
organizacijske enote. Z Ministrstva za okolje in prostor so npr. na anketo odgovorili iz treh 
različnih notranjih organizacijskih enot, z Ministrstva za izobraževanje, znanost in šport pa 
iz dveh.  
Ministrstva smo povprašali o načinu obveščanja občin in njihovih združenj o osnutkih in/ali 
predlogih zakonov, ki so v fazi spremembe, o fazi povabila občin in njihovih združenj k 
podajanju pripomb, o postavitvi roka za pripravo predlogov, o tem, kdaj občin in njihovih 
združenj ne povabijo k podajanju pripomb, o aktivnosti občin in njihovih združenj, o 
proaktivosti občin, o pogostosti upoštevanja predlogov občin in združenj na osnutke in/ali 
predloge zakonov, o pogostosti podajanja povratnih informacij občinam v primeru 
neupoštevanja njihovih pripomb ter o možnostih izboljšanja sodelovanja občin s 
pripravljavci zakonodaje. Anketni vprašalnik sestoji iz enajstih vprašanj in ene zahteve, kjer 
so morali zapisati ime ministrstva. Vprašanja so bila povečini zaprtega tipa, z izjemo 
zadnjega.  
Pri prvem vprašanju »Na kakšen način občine in njihova združenja seznanjate z osnutki 
in/ali predlogi zakonov, ki jih pripravljate in ki se neposredno tičejo položaja občin?« nas je 
zanimalo, ali obstaja še kakšen drug način obveščanja, poleg nam že znanih. Za odgovor sta 
bili podani dve glavni možnosti: prek portala e-demokracija in z neposrednim obveščanjem 
(e-pošta). Ministrstva so lahko označila oba dana odgovora. Tretja možnost je bila »drugo«, 
kjer ministrstva niso napisala drugega načina obveščanja. 
Grafikon 11: Način seznanjanja občin in njihovih združenj z osnutki in/ali predlogi zakonov, ki so 























Na kakšen način občine in njihova združenja seznanjate z osnutki 




Kot je vidno iz grafikona 11, vsa ministrstva občine o osnutkih in/ali predlogih zakonov 
obveščajo prek portala e-demokracija in z neposrednim obveščanjem po elektronski pošti.  
Pri drugem vprašanju ministrstvom »Koga povabite k podajanju pripomb na osnutke in/ali 
predloge zakonov?« nas je predvsem zanimalo, ali so občine k podajanju pripomb kdaj 
pozvane same, ne pa tudi njihova združenja. Vprašanje zaprtega tipa je imelo na izbiro tri 
možne odgovore: le združenja občin, le občine in tako združenja občin kot občine. Iz 
odgovorov smo dobili vpogled v to, kako pomembna so združenja občin za pripravljavce 
zakonodaje. 
Grafikon 12: Povabilo k podajanju pripomb na osnutke in/ali predloge zakonov s strani 
ministrstev (n = 17) 
 
Vir: lasten 
Iz grafikona 12 je razvidno, da nekatera ministrstva povabijo k sodelovanju le združenja 
občin (8 ministrstev/47-odstotni delež), nekatera ministrstva pa tako združenja občin kot 
občine (9 ministrstev/53-odstotni delež). Nobeno ministrstvo ni odgovorilo, da k podajanju 
pripomb na osnutke in/ali predloge zakonov povabi le občine. 
Tretje vprašanje »V kateri fazi pozovete združenja in/ali občine k podajanju pripomb?« je 
bilo eno izmed pomembnejših vprašanj, ki smo jih zastavili ministrstvom. Vprašanje je 
imelo tri glavne možne izbire: ko pripravljamo izhodišča zakonske ureditve, ko je pripravljen 
osnutek zakona in ko je pripravljen predlog zakona. Četrta možnost pa je bila »drugo«, kjer 
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Zastavljeno vprašanje nam je dalo nam že pričakovan odgovor, in sicer da ministrstva 
največkrat občine in njihova združenja k podajanju pripomb povabijo, ko je že pripravljen 
osnutek ali predlog zakona. 
Grafikon 13: Faza poziva občinam in/ali združenjem k podajanju pripomb na osnutke in/ali 
predloge zakonov (n = 17) 
 
Vir: lasten 
Kot lahko vidimo v grafikonu 13, je pričakovano večina ministrstev odgovorila, da občine in 
njihova združenja povabijo k sodelovanju šele, ko je osnutek ali predlog zakona že 
pripravljen; 10 ministrstev (59-odstotni delež), ko je pripravljen osnutek zakona, in tri 
ministrstva (18-odstotni delež), ko je pripravljen predlog zakona, skupaj 13 ministrstev. Le 
dve ministrstvi (12-odstotni delež) občine in njihova združenja povabita k sodelovanju, ko 
pripravljata izhodišča zakonske ureditve, pod možnostjo »drugo« pa sta dve ministrstvi (12-
odstotni delež) zapisali, da je faza povabila odvisna od posameznega predpisa. 
Čeprav 9. člen PVRS narekuje, da je rok za odziv javnosti, ki ga določi predlagatelj, od 30 do 
60 dni od objave na spletnih straneh, smo kljub temu ministrstva povprašali o postavitvi 
rokov občinam in njihovim združenjem za pripravo predlogov in pripomb na osnutek in/ali 
predlog zakona. Na izbiro je bila ena glavna možnost, torej rok, vezan na zakonsko ureditev: 
























V kateri fazi pozovete združenja in/ali občine k podajanju pripomb?
Število odgovorov
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Grafikon 14: Postavitev roka občinam in/ali združenjem za pripravo predlogov in pripomb na 
osnutek in/ali predlog zakona (n = 17) 
 
Vir: lasten 
Pričakovano so skoraj vsa ministrstva označila odgovor »od 30 do 60 dni« (14 
ministrstev/82-odstotni delež), torej rok, ki je v skladu z zakonodajo, le tri ministrstva 
(18-odstotni delež) so pod možnostjo »drugo« zapisala naslednje: »manj kot 30 dni«, 
»različno, vedno pa 30 dni na osnutek zakona«, »najmanj 14 ali 30 dni«. 
PVRS v svojem 9. členu določa tudi izjeme, torej kdaj občin in njihovih združenj ni treba 
pozvati k podajanju pripomb na osnutek in/ali predlog zakona. Kljub temu smo ministrstva 
povprašali, v katerih primerih občin in njihovih združenj ne pozovejo k podajanju pripomb. 
Vprašanje »V katerih primerih občin in/ali njihovih združenj ne pozovete k podajanju 
pripomb na osnutke in/ali predloge zakonov?« je imelo na izbiro eno glavno možnost: »ko 
gre za izjeme (RenDej in 9. člen PVRS)«, pod možnostjo »drugo« pa smo jim dali možnost 
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Kolikšen rok jim postavite za pripravo predlogov in pripomb na 
osnutek in/ali predlog zakona?
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Grafikon 15: Primeri, ko ministrstva občin in/ali združenj ne povabijo k podajanju pripomb na 
osnutek in/ali predlog zakona (n = 17) 
 
Vir: lasten 
13 ministrstev (76-odstotni delež) se glede (ne)pozivov k podajanju pripomb ravna po 
9. členu PVRS. Pod možnostjo »drugo« so štiri ministrstva (24-odstotni delež) zapisala 
naslednje: »vedno jih pozovemo, ko pripravljamo zakonodajo, ki vpliva na položaj občin«, 
»če predpis ni povezan s področjem lokalne samouprave«, »odvisno od vsebine predpisa« 
ter »če vsebina nanje ne vpliva«.  
V nadaljevanju smo ministrstva ločeno povprašali tudi o aktivnosti občin in njihovih 
združenj pri pripravi osnutkov in/ali predlogov zakonov. Šesto vprašanje se je glasilo: »Ali 
so združenja občin v postopku priprave zakonov, ki se tičejo občin, aktivna?« Vprašanje je 
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V katerih primerih občin in/ali njihovih združenj ne pozovete k 
podajanju pripomb na osnutke in/ali predloge zakonov?
Število odgovorov
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Grafikon 16: Aktivnost slovenskih združenj občin v postopku priprave osnutkov in/ali predlogov 
zakonov z vidika ministrstev (n = 17) 
 
Vir: lasten 
Iz grafikona 16 je razvidno, da so združenja občin v postopku priprave osnutkov in/ali 
predlogov zakonov zelo aktivna, kar 14 ministrstev (82-odstotni delež) je namreč označilo 
odgovor »da« in nobeno odgovora »ne«. Tri ministrstva (18-odstotni delež) so označila 
odgovor »delno«. 
Vprašanje »Ali so občine v postopku priprave zakonov, ki jih neposredno zadevajo, 
aktivne?« se je nanašalo na aktivnost občin v postopku priprave osnutkov in/ali predlogov 
zakonov. Vprašanje je bilo prav tako zaprtega tipa, na izbiro pa so ministrstva imela tri 



















Grafikon 17: Aktivnost slovenskih občin v postopku priprave osnutkov in/ali predlogov zakonov 
z vidika ministrstev (n = 17) 
 
Vir: lasten 
Iz grafikona 17 je razvidno, da so občine v postopku priprave zakonov sicer aktivne, a 
vseeno ne v tolikšni meri, kot so aktivna njihova združenja. Ministrstva so največkrat izbrala 
izbiro »delno« (9 ministrstev/53-odstotni delež), sedem ministrstev (41-odstotni delež) je 
označilo izbiro »da« in le eno ministrstvo (6-odstotni delež) izbiro »ne«. 
Pri naslednjem vprašanju smo ministrstva povprašali o proaktivnosti občin, in sicer ali 
občine kdaj same dajejo pobude/predloge za spremembo zakonov. Vprašanje je bilo 
zaprtega tipa, ministrstva pa so na izbiro imela štiri možne odgovore: nikoli, redko, pogosto 
















Grafikon 18: Proaktivnost slovenskih občin v postopku priprave osnutkov in/ali predlogov 
zakonov z vidika ministrstev (n = 17) 
 
Vir: lasten 
Glede na podatke iz grafikona 18 lahko sklepamo, da so občine delno proaktivne pri dajanju 
predlogov in pobud za spremembo zakonodaje. Odgovor »pogosto« je označilo osem 
ministrstev (47-odstotni delež), odgovor »zelo pogosto« pa le eno ministrstvo 
(6-odstotni delež). Izbiro »redko« je izbralo sedem ministrstev (41-odstotni delež), »nikoli« 
pa le eno ministrstvo (6-odstotni delež).  
Naslednje vprašanje ministrstvom »Kako pogosto upoštevate predloge/mnenja občin in 
njihovih združenj na osnutke in/ali predloge zakonov?« je bilo podobno vprašanje, kot smo 
ga zastavili tudi občinam. Preveriti smo namreč želeli stališča z obeh strani. Ministrstva so 
imela na izbiro pet možnosti: nikoli, redko, pogosto, zelo pogosto in vedno. Pod možnostjo 
»drugo« pa smo ministrstvom dali možnost prostega odgovarjanja.  
















Nikoli Redko Pogosto Zelo pogosto
Ali občine same dajejo pobude/predloge za spremembo zakonov?
Število odgovorov
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Grafikon 19: Pogostost upoštevanja predlogov občin in njihovih združenj na osnutke in/ali 
predloge zakonov (n = 17) 
 
Vir: lasten 
Če povzamemo, so ministrstva mnenja, da so predlogi in mnenja občin ter njihovih združenj 
v večini slišana. Zanimivo je dejstvo, da so občine nasprotnega mnenja – da jih ministrstva 
v večini ne upoštevajo. Kar osem ministrstev (47-odstotni delež) je namreč izbralo odgovor 
»pogosto«, dve ministrstvi (12-odstotni delež) »zelo pogosto«, eno ministrstvo (6-odstotni 
delež) občine in njihova združenja vedno upošteva. Le eno ministrstvo (6-odstotni delež) 
mnenja občin in njihovih združenj nikoli ne upošteva, možnost »redko« pa je izbralo eno 
ministrstvo (6-odstotni delež). Pod možnostjo »drugo« so predstavniki ministrstev zapisali 
naslednje odgovore:  
 »včasih je neupoštevanje posledica politične odločitve (četudi je ta daleč od 
strokovne), dostikrat pa je težava v tem, da ima 212 občin povsem druge želje, zato 
je nemogoče ustreči vsem«; 
 »ne gre za število, ampak kakovost pripomb«; 
 »pogosto, a ob upoštevanju smotrnosti predlogov«; 
 »vsakokrat, ko so utemeljene«. 
Predzadnje vprašanje, ki smo ga zastavili ministrstvom, se je glasilo: »Ali v primeru 
neupoštevanja pripomb podate povratne informacije, zakaj predlogi niso bili upoštevani?«. 
Ministrstva so imela na izbiro štiri glavne možnosti: vedno, praviloma da, praviloma ne in 
nikoli. Odgovori so predstavljeni v grafikonu 20. 
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Kako pogosto upoštevate predloge/mnenja občin in njihovih združenj 
na osnutke in/ali predloge zakonov?
Število odgovorov
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Grafikon 20: Pogostost podajanja povratnih informacij s strani ministrstev v primeru 
neupoštevanja pripomb občin (n = 17) 
 
Vir: lasten 
Ministrstva so mnenja, da občinam redno podajajo povratne informacije v primeru 
neupoštevanja njihovih pripomb. Podobno vprašanje smo zastavili tudi občinam, a tudi pri 
tem vprašanju smo dobili popolno nasprotje odgovorov. Kar 10 ministrstev (59-odstotni 
delež) je namreč označilo odgovor »praviloma da« in šest ministrstev (35-odstotni delež) 
odgovor »vedno«. Eno ministrstvo (6-odstotni delež) je izbralo odgovor »praviloma ne«, 
nobeno pa ni označilo možnosti »nikoli« oz. »drugo«. 
Zadnje zastavljeno vprašanje ministrstvom je bilo odprtega tipa, z možnostjo prostega 
odgovarjanja. Vprašanje se je glasilo: »Na kakšen način menite, da bi bilo mogoče 
sodelovanje občin pri pripravi osnutkov in/ali predlogov zakonov izboljšati?«. Dani odgovori 
ministrstev so predstavljeni v tabeli 7. 
Tabela 7: Predlogi za izboljšanje sodelovanja občin pri pripravi osnutkov in/ali predlogov 
zakonov s strani ministrstev  
Ministrstvo 1 »Z izvedbo informativnih seminarjev, z obveščanjem, 
predvsem pa s seznanjanjem na novo izvoljenih 
občinskih funkcionarjev po izvedenih lokalnih 
volitvah.« 
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Ali v primeru neupoštevanja pripomb podate povratne informacije, 
zakaj predlogi niso bili upoštevani?
Število odgovorov
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Ministrstvo 3 »Če bi bile občine dovolj zgodaj vključene v pripravo 
sistemskih sprememb (zakonskih in podzakonskih 
predpisov).« 
Ministrstvo 4 »Z razumevanjem širše problematike in ne z 
vztrajanjem na enostranskih stališčih.« 
Ministrstvo 5 »Če bi imeli dovolj časa, bi bilo potrebno z občinami 
sodelovati že pri pripravi izhodišč temeljnih 
usmeritev.« 
Ministrstvo 6 »Trenutno sodelovanje z združenji občin in z 
občinami je zadovoljujoče.« 
Ministrstvo 7 »Menimo, da je sodelovanje že sedaj primerno 
urejeno.« 
Ministrstvo 8 »Bolj prisluhniti občinam, saj so same izvajalci 
zakonov. Žal pa je pri 212 občinah težko najti rešitev, 
ki bi ustrezala vsem.« 
Ministrstvo 9 »Menimo, da je sodelovanje korektno.« 
Ministrstvo 10 »Večja korespondenca obeh deležnikov.« 
Ministrstvo 11 »Občinam in njihovim združenjem bi morali že prej 
posredovati načrtovano spremembo zakonodaje.« 
Ministrstvo 12 »Menim, da je takšen način primeren.« 
Ministrstvo 13 »Obstoječe je dobro urejeno.« 
Ministrstvo 14 »Ni potrebe po spremembah.« 
Ministrstvo 15 »Z zagotovitvijo več časa, ki je na voljo za pripravo in 
usklajevanje.« 
Vir: lasten 
Kar sedem ministrstev je mnenja, da ni potrebe po spremembah pri trenutni ureditvi, osem 
ministrstev pa vidi priložnosti za možnosti izboljšav na področju sodelovanja med 
ministrstvi in občinami pri pripravi osnutkov in/ali predlogov zakonov. Štiri ministrstva so 
predlagala, da bi lahko trenutno ureditev izboljšali z zgodnejšim vključevanjem občin v 
postopek, eno ministrstvo je mnenja, da bi morali mnenja občin bolj upoštevati, eno 
ministrstvo si želi večjo stopnjo korespondence med obema akterjema, dve ministrstvi pa 
sta mnenja, da je včasih vzrok slabega sodelovanja z občinami predvsem pomanjkanja časa. 
Tudi vršilka dolžnosti Generalnega sekretarja Vlade Republike Slovenije mag. Janja Garvas 
Hočevar je mnenja, da včasih na nezadovoljstvo občin vpliva pomanjkanje časa:  
»Občine imajo preko ministrstev, državnega zbora in ne nazadnje tudi preko državnega 
sveta dobre možnosti, da vplivajo na pripravo zakonov. Ministrstvo je zavezano k temu, 
da javnost pozove k sodelovanju, nadaljnje aktivnosti pa so odvisne tudi od 
pripravljenosti občin k podajanju predlogov. Spremljanje zakonodaje, sprotno 
podajanje predlogov za spremembe in aktivno vključevanje ob pripravi posameznih 
zakonov je vsekakor pomembna naloga občin. Vsekakor je usklajevanje želja in 
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zmožnosti veščina, ki je zelo pomembna pri službah, ki usklajevanja vodijo. Žal pa 
velikokrat na nezadovoljstvo vpliva tudi komponenta časa, saj za usklajevanje ni dovolj 
časa« 
4.5 POVZETEK IN INTERPRETACIJA ANALIZ TER PREDLOGI SPREMEMB IN 
IZBOLJŠAV 
Spletne ankete so bile prek orodja za spletno anketiranje »1ka« razposlane na uradne 
elektronske naslove vsem 212 slovenskim občinam in naslednjim ministrstvom: Ministrstvo 
za javno upravo, Ministrstvo za finance, Ministrstvo za okolje in prostor, Ministrstvo za 
izobraževanje znanost in šport, Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano, 
Ministrstvo za zdravje, Ministrstvo za kulturo, Ministrstvo za infrastrukturo, Ministrstvo za 
pravosodje in Ministrstvo za delo, družino, socialne zadeve in enake možnosti.  
Odgovore smo dobili s strani 118 občin ter vseh treh njihovih združenj (ZOS, SOS in ZMOS). 
Pri odgovorih s strani ministrstev pa je treba vedeti, da so lahko iz posameznega ministrstva 
na anketo odgovorili iz več različnih notranjih organizacijskih enot, v okviru katerih se 
pripravljajo predlogi zakonov. Različna področja znotraj istega ministrstva zahtevajo 
namreč ločene organizacijske enote. Z Ministrstva za okolje in prostor so npr. na anketo 
odgovorili iz treh različnih organizacijskih enot, z Ministrstva za izobraževanje, znanost in 
šport pa iz dveh. Odgovore na anketo smo tako dobili skupno s strani 17 različnih 
organizacijskih enot slovenskih ministrstev, v okviru katerih se pripravljajo predlogi 
zakonov. 
Skozi analizo odgovorov ankete smo preverili stališča obeh strani, tako občin in njihovih 
združenj kot tudi ministrstev. Kot rečeno, smo dobili odgovore s strani 118 občin, kar 
predstavlja 56-odstotni delež vseh slovenskih občin. Delež odgovorov je dovolj dober, da 
nam predstavi zadovoljiv vpogled o realnih stališčih občin glede trenutne ureditve 
sodelovanja občin v postopku priprave zakonov. O stališčih glede omenjene tematike smo 
povprašali tudi vsa tri združenja občin.  
Največji vzorec odgovorov smo dobili s strani ministrstev oz. njihovih notranjih 
organizacijskih enot, v okviru katerih se pripravljajo predlogi zakonov. Na vprašalnik nam je 
odgovorilo kar 17 različnih organizacijskih enot, s strani desetih ministrstev. 
Najpomembnejša ministrstva za raziskavo so bila ravno tista, ki z občinami pri pripravi 
zakonodaje sodelujejo najpogosteje, to so Ministrstvo za okolje in prostor, Ministrstvo za 
javno upravo in Ministrstvo za finance. Občine so namreč odgovorile, da najpogosteje 
podajajo pripombe na prostorsko/gradbeno področje, splošno ureditev lokalne 
samouprave in področje javnih financ. Odgovore smo dobili s strani vseh treh omenjenih 
ministrstev. 
81 
Občine so z zakonsko določenim rokom za podajanje pripomb povečini zadovoljne. PVRS v 
svojem 9. členu določa, da je rok za odziv javnosti, ki ga določi predlagatelj, 30 do 60 dni od 
objave na spletnih straneh. Občine so mnenja, da je rok zadovoljiv, saj je kar 86 občin (73-
odstotni delež) odgovorilo, da je poziv za podajanje pripomb pravočasen, 32 občin (27-
odstotni delež) pa meni, da bi za podajanje pripomb potrebovale več časa. Tudi ministrstva 
se v večini držijo zakonsko določenega roka. 
Ugotovili smo, da se občine izjemno zanašajo na njihova združenja, jim zaupajo in jih 
obravnavajo kot njihove pomembne zastopnice in zagovornice. Združenja jim predstavljajo 
glavni vir informacij glede zakonodaj, ki so v fazi sprememb, kar 95 občin (81-odstotni delež) 
je namreč odgovorilo, da jih o spremembah zakonodaje seznanjajo združenja občin, tudi 
pripombe na osnutke in/ali predloge zakonov najraje posredujejo posredno, prek njihovih 
združenj (87 občin/74-odstotni delež). Ministrstva pozive za podajanje pripomb na osnutke 
in/ali predloge zakonov vedno pošljejo tudi združenjem občin. Na vprašanje »Koga 
povabite k podajanju pripomb na osnutke in/ali predloge zakonov?« je devet ministrstev 
(53-odstotni delež) označilo odgovor »tako združenja občin kot občine«, osem ministrstev 
(47-odstotni delež) je označilo odgovor »le združenja občin«, nobeno ministrstvo pa ne 
pozove samo občin. Obveščajo jih posredno, prek portala e-demokracija in z neposrednim 
obveščanjem po elektronski pošti. Prav tako so ministrstva mnenja, da so združenja občin 
v postopku priprave zakonov nadvse aktivna. Kar 14 ministrstev (82-odstotni delež) je na 
vprašanje »Ali so združenja občin v postopku priprave zakonov, ki se tičejo občin, aktivna?« 
označilo odgovor »da«, medtem ko so na vprašanje o aktivnosti občin večkrat izbrala 
odgovor »delno« (9 ministrstev/53-odstotni delež), odgovor »da« pa je izbralo sedem 
ministrstev (41-odstotni delež). Ministrstva torej menijo, da so občine manj aktivne kot 
njihova združenja – razlog za takšno mnenje je verjetno ta, da ministrstva včasih k 
sodelovanju povabijo le združenja občin in tako nimajo celostnega vpogleda, koliko občin 
je podalo pripombe. Tudi glede proaktivnosti občin so ministrstva mnenja, da so občine 
delno proaktivne, saj je pri vprašanju »Ali občine same dajejo pobude/predloge za 
spremembo zakonov?« osem ministrstev (47-odstotni delež) označilo odgovor »pogosto«, 
sedem ministrstev (41-odstotni delež) pa odgovor »redko«. Ko smo o aktivnosti pri pripravi 
osnutkov in/ali predlogov zakonov povprašali občine, nam je največ občin odgovorilo, da 
redko podajo pripombe na osnutke in/ali predloge zakonov, ki se neposredno tičejo 
položaja občin (63 občin/53-odstotni delež), ponavadi pripombe poda 40 občin (34-
odstotni delež), vedno le štiri občine (3-odstotni delež), nikoli pa devet občin (8-odstotni 
delež). Tako so nam tudi občine glede njihove aktivnosti podale podobna stališča kot 
ministrstva. Obstajajo torej možnosti za povečanje stopnje aktivnosti in proaktivnosti občin 
pri pripravi osnutkov in/ali predlogov zakonov. 
Največje nasprotje odgovorov smo dobili pri vprašanju o odzivnosti ministrstev v primeru 
neupoštevanja pripomb občin. Kar 95 občin (81-odstotni delež) je pri vprašanju »Ali ste 
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dobili obrazložitve v primeru neupoštevanja vaših pripomb?« odgovorilo z »ne«, odgovor 
»da« pa je označilo le 23 občin (19-odstotni delež). Tudi vsa tri združenja občin so 
odgovorila, da jim pripravljavci zakonodaje le redko podajo povratne informacije, zato si 
želijo, da bi bila njihova odzivnost večja. Podobno vprašanje smo postavili ministrstvom. Na 
vprašanje »Ali v primeru neupoštevanja pripomb podate povratne informacije, zakaj 
predlogi niso bili upoštevani?« je odgovora »vedno« in »praviloma da« skupno označilo kar 
16 ministrstev (94-odstotni delež). Občine in njihova združenja torej menijo, da ministrstva 
niso odzivna, ministrstva pa menijo ravno nasprotno. Koga upoštevati in komu zaupati? 
Pridobljeni (nasprotni) odgovori zagotovo zahtevajo potrebo ureditve tega področja. 
Nasprotje odgovorov obeh strani smo zasledili tudi pri vprašanju o pogostosti upoštevanja 
pripomb, ki jih podajajo občine. Ministrstva so mnenja, da občine redno upoštevajo, občine 
pa so mnenja, da jih ministrstva v večini ne upoštevajo. Na vprašanje »Kolikokrat so bile 
vaše pripombe na osnutke in/ali predloge zakonov, ki se neposredno tičejo položaja občin, 
upoštevane?« je kar 71 občin (60-odstotni delež) označilo odgovor »redko«, »nikoli« pa 22 
občin (19-odstotni delež). Odgovor »pogosto« je označilo 22 občin 
(19-odstotni delež), »zelo pogosto« dve občini (2-odstotni delež) in »vedno« ena občina (1-
odstotni delež). Na drugi strani pa so ministrstva mnenja, da pripombe občin redno 
upoštevajo. Tako je npr. največ, kar osem ministrstev (47-odstotni delež) označilo odgovor 
»pogosto«, odgovor »zelo pogosto« dve ministrstvi (12-odstotni delež), odgovor »vedno« 
pa eno ministrstvo (6-odstotni delež). Odgovora »nikoli« in »redko« sta podali le dve 
ministrstvi (12-odstotni delež). Pod možnostjo »drugo« so ministrstva zapisala, da predloge 
občin upoštevajo vsakokrat, ko so utemeljeni. Vsled navedenega lahko sklepamo, da 
obstajajo vidna nasprotja mnenj med občinami in ministrstvi glede pogostosti upoštevanja 
pripomb in stališč občin. 
Najpomembnejše vprašanje ministrstvom »V kateri fazi pozovete združenja in/ali občine k 
podajanju pripomb?« nam je dalo vpogled, v kateri fazi ministrstva občine in njihova 
združenja največkrat povabijo k sodelovanju. Kar 10 ministrstev (59-odstotni delež) občine 
povabi, ko je že pripravljen osnutek zakona, dve ministrstvi (12-odstotni delež), ko je 
pripravljen predlog zakona. Le dve ministrstvi (12-odstotni delež) občine in njihova 
združenja povabita k sodelovanju že v samem začetku, ko se pripravljajo izhodišča zakonske 
ureditve. Na drugi strani pa so občine mnenja, da so v postopek priprave osnutkov in/ali 
predlogov zakonov vključene prepozno. Pri vprašanju občinam »Na kakšen način menite, 
da bi bilo mogoče sodelovanje občin pri pripravi osnutkov in/ali predlogov zakonov 
izboljšati?« je bilo kar 17 odgovorov povezanih z zgodnejšim vključevanjem v postopek 
priprave osnutkov in/ali predlogov zakonov. Tudi na vprašanje »Ali ste na splošno 
zadovoljni s trenutno ureditvijo sodelovanja občin pri osnutkih in/ali predlogih zakonov, ki 
jih pripravlja ministrstvo?« je kar 62 občin (53-odstotni delež) označilo odgovor »delno«, 
odgovor »ne« je označilo 23 občin (19-odstotni delež), 31 občin (26-odstotni delež) pa je s 
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trenutno ureditvijo zadovoljnih. Tudi nekatera ministrstva so mnenja, da bi lahko zgodnejša 
vključitev občin v postopek priprave osnutkov in/ali predlogov zakonov pripomogla k 
pripravi kakovostnejših zakonov. Lahko povzamemo, da občine s trenutno ureditvijo niso 
povsem zadovoljne, veliko ministrstev pa se tega dejstva zaveda, zato obstaja prostor za 
razmislek po potrebi ureditve področja. Tudi vsa tri združenja so mnenja, da so v postopek 
priprave osnutkov in/ali predlogov zakonov občine vključene prepozno. Vključevanje občin 
v zgodnejši fazi priprave predpisa je pomembno, saj s tem zagotovimo (predhodno) varstvo 
lokalne samouprave in kakovostnejše predpise v procesnem in vsebinskem smislu. Boljši 
predpisi vodijo k boljšemu javnemu upravljanju, boljše javno upravljanje pa pomeni večjo 
socialno blaginjo in izboljša kakovost življenja lokalnega prebivalstva.  
Opravljena raziskava nam daje vpogled v zadovoljstvo oz. morebitno nezadovoljstvo občin 
in njihovih združenj sodelovanja pri pripravi osnutkov in/ali predlogov zakonov na eni strani 
in na drugi strani, kaj o področju sodelovanja menijo ministrstva. Raziskava nam poda 
odgovore na številna vprašanja, povezana z ureditvijo sodelovanja občin pri pripravi 
osnutkov in/ali predlogov zakonov, in razkrije pomanjkljivosti omenjene ureditve. 
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5 PREVERITEV HIPOTEZ IN OPREDELITEV PRISPEVKA K STROKI 
V magistrskem delu smo želeli podrobneje proučiti področje ureditve sodelovanja občin v 
postopku priprave zakonov na ravni ministrstev in vlade. Zastavili smo si tri hipoteze. Pri 
tem se ena hipoteza nanaša na teoretični del magistrskega dela, dve hipotezi pa na 
empirični. 
Hipotezo 1, ki pravi, da »občine niso v zadostni meri vključene v postopke priprave zakonov 
v okviru ministrstev«, lahko potrdimo. Ugotovili smo, da obstaja prostor za bolj intenzivno 
in zgodnejše vključevanje v postopek priprave zakonov na ravni ministrstev. Da so občine 
in njihova združenja v postopek priprave zakonov vključena prepozno, smo dobili odgovore 
tako s strani občin kot tudi njihovih združenj. Pri vprašanju občinam »Na kakšen način 
menite, da bi bilo mogoče sodelovanje občin pri pripravi osnutkov in/ali predlogov zakonov 
izboljšati?« je bilo kar 17 odgovorov povezanih z zgodnejšim vključevanjem v postopek, tudi 
vsa tri združenja občin so mnenja, da je nujna potreba po zgodnejšem vključevanju v 
postopek priprave zakonov – torej že v okviru ministrstev. Tudi ministrstva so na vprašanje 
»V kateri fazi pozovete združenja in/ali občine k podajanju pripomb?« odgovorila, da 
največkrat občine in njihova združenja pozovejo šele takrat, ko je že pripravljen osnutek ali 
predlog zakona. S takšno prakso ureditve se občine ne strinjajo, saj si želijo biti vključene 
že v fazo priprave zakonskih izhodišč ureditve. Sodelovanje občin v fazi priprave zakonskih 
izhodišč ureditve na ravni ministrstev je pomembno, saj lahko redna in pravočasna 
komunikacija in usklajevanje med vlado in občinami pripomoreta k višji kakovosti pravnih 
aktov in boljši oceni (finančnih) posledic njihovega izvajanja na lokalni ravni (angl. 
Regulatory Impact Analysis/Assessment). Tudi na vprašanje »Na kakšen način menite, da bi 
bilo mogoče sodelovanje občin pri pripravi osnutkov in/ali predlogov zakonov izboljšati?« je 
eno izmed ministrstev zapisalo: »Če bi bile občine dovolj zgodaj vključene v pripravo 
sistemskih sprememb (zakonskih in podzakonskih predpisov).« Vsled navedenega lahko 
sklepamo, da se tako ministrstva kot občine zavedajo omenjene problematike, zato bi bila 
nujna potreba po ureditvi na tem področju. Takšne so tudi smernice Sveta Evrope, saj 
poudarjajo pomembnost vključevanja občin v zgodnejši fazi priprave zakonov, torej že v fazi 
priprave zakonskih izhodišč ureditve na ravni ministrstev. 
Hipotezo 2, ki pravi, da so »občine v postopku priprave zakonov proaktivne«, lahko 
potrdimo, a glede na odgovore ministrstev na zastavljeno vprašanje: »Ali občine same 
dajejo pobude/predloge za spremembo zakonov?« lahko sklepamo, da obstaja prostor za 
večjo stopnjo proaktivnosti občin. Največ, kar 8 ministrstev (47-odstotni delež) je sicer 
označilo odgovor »pogosto«, zato smo hipotezo tudi potrdili. Eno ministrstvo je označilo 
odgovor »nikoli«, eno ministrstvo pa odgovor »zelo pogosto«. Kar 7 ministrstev (41-
odstotni delež) pa je označilo odgovor »redko«, kar nam daje opozorilo, da obstaja prostor 
za povečanje stopnje proaktivnosti slovenskih občin pri dajanju pobud in predlogov na 
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spremembo zakonodaje. Da občine niso proaktivne tako, kot bi si to želela ministrstva, je 
verjetno posledica tudi neodzivnost s strani ministrstev, saj je kar 71 od 118 občin (60-
odstotni delež) na vprašanje: »Kolikokrat so bile vaše pripombe na osnutke in/ali predloge 
zakonov, ki se neposredno tičejo položaja občin, upoštevane?« označilo odgovor »redko«, 
95 od 118 občin (81-odstotni delež) pa pravi, da jim ministrstva ne podajo povratnih 
informacij v primeru neupoštevanja njihovih pripomb. Vsled navedenega lahko sklepamo, 
da se v večini občinam ne zdi smiselno dajati pobude in predloge za spremembo zakonov, 
saj le-te najverjetneje ne bi bile upoštevane, zato bi bila za izboljšanje proaktivnosti občin 
potrebna tudi višja stopnja odzivnosti ministrstev. 
Hipoteza 3 se nanaša na skladnost slovenskega pravnega okvirja z načeli MEELS in s 
smernicami Sveta Evrope. Hipoteza se glasi: »Slovenski pravni okvir je skladen z načeli 
MELLS in s smernicami Sveta Evrope glede sodelovanja občin pri zadevah, ki jih zadevajo.« 
Pravica lokalnih oblasti do posvetovanja z višjimi ravnmi oblasti je temeljno načelo 
evropske pravne in demokratične prakse, zapisane v MELLS (4.6, 5., 9.6 in 10. člen), in 
smernic Sveta Evrope, katere je Slovenija ustrezno prenesla v nacionalno pravno ureditev. 
Pravne podlage za sodelovanje občin v postopku priprave zakonov imamo v Sloveniji 
ustrezno urejene v naslednji zakonodaji: 
 ZLS (91., 92., 93. in 94. člen), 
 PoDZ-1 (145. člen) in 
 PVRS (49. člen). 
Vsled navedenega lahko potrdimo, da je skladnost slovenskega pravnega okvirja z načeli 
MELLS in s smernicami Sveta Evrope ustrezna, a glede na rezultate anket lahko sklepamo, 
da se včasih v praksi ne izvaja tako, kot je to določeno v zakonodaji, predvsem pa obstaja 
prostor za bolj intenzivno in zgodnejše vključevanje v postopek priprave zakonov na ravni 
ministrstev in vlade. Tudi hipotezo 3 lahko s pravne ureditve potrdimo. 
Tabela 8 prikazuje ključne ugotovite za dane hipoteze. 
Tabela 8: Povzetek preverjenih hipotez 
Hipoteza Ugotovitev 
H1: Občine niso v zadostni meri vključene v postopke priprave zakonov v 
okviru ministrstev 
Potrjena 
H2: Občine so v postopku priprave zakonov proaktivne. Potrjena 
H3: Slovenski pravni okvir je skladen z načeli MELLS in s smernicami Sveta 
Evrope glede sodelovanja občin pri zadevah, ki jih zadevajo. 
Potrjena 
Vir: lasten 
Magistrsko delo prispeva tako k pravni kot upravni stroki. V prvem delu naloge je 
sistematično predstavljena in analizirana tuja ter slovenska pravna ureditev, povezana s 
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sodelovanjem občin v postopku priprave zakonov. Predstavljene so teoretične in pravne 
podlage ureditve razmerja med državo in SLS, s poudarkom na varstvu lokalne samouprave, 
in ocenjena skladnost slovenskega pravnega okvirja z načeli MELLS in s smernicami Sveta 
Evrope glede sodelovanja občin, pri zadevah, ki se jih tičejo. 
Magistrsko delo prispeva tudi k upravni stroki, saj rezultati raziskave osvetlijo pomen in 
stanje sodelovanja občin v postopku priprave zakonov v kontekstu oblikovanja boljših 
odločitev in kakovostnega upravljanja na lokalni in nacionalni ravni. Sodelovanje občin pri 
pripravi zakonov, ki vplivajo nanje, v okviru postopkov na ministrstvih in vladi namreč ni 
smiselno in potrebno samo zaradi kakovosti predpisov v procesnem in vsebinskem smislu 
(t. i. better regulation), ampak tudi zaradi varstva lokalne samouprave kot ustavne 
kategorije. Boljši predpisi vodijo k boljšemu javnemu upravljanju, boljše javno upravljanje 
pa pomeni večjo socialno blaginjo in izboljša kakovost življenja tudi lokalnega prebivalstva. 
Kot prispevek k upravni stroki je tako izpostavljena pomembnost sodelovanja občin v 
postopku priprave zakonov že v fazi priprave zakonskih izhodišč ureditve zaradi posledične 
boljše kakovosti procesa javnega upravljanja na lokalni in nacionalni ravni. Skozi raziskave 
smo namreč ugotovili, da so pri nas občine v postopek priprave osnutkov in/ali predlogov 
zakonov na ravni ministrstev in vlade vključene prepozno. Osrednji del prispevka k stroki 
predstavljajo torej rezultati ankete. 
Na podlagi magistrskega dela se lahko bralec izčrpno seznani s teoretično podlago ter s 
slovenskimi in evropskimi pravnimi podlagami in smernicami, ki urejajo in poudarjajo 
pomembnost sodelovanja občin v postopku priprave zakonov, spozna razmerje med državo 
in občinami ter njuno sodelovanje v reševanju kompleksnih problemov v okviru 
večravninskega upravljanja (angl. multilevel governance), seznani se tudi z uresničevanjem 
(predhodnega) varstva lokalne samouprave v Sloveniji in z uresničevanjem določb MELLS, 
ki govorijo o sodelovanju države z občinami. Na enem mestu se bralec torej celovito seznani 
s pravili, smernicami in priporočili, ki se jih morajo pripravljavci zakonov držati, in s stanjem 
na tem področju v Sloveniji v praksi. Na podlagi magistrskega dela je torej moč razbrati tako 
prednosti kot slabosti zdajšnje pravne ureditve in prakse na tem področju, predvsem zato, 
ker je tovrstna raziskava sistematično opravljena prvič. Rezultati analiz in opravljenih 
raziskav dajo pripravljavcem zakonov in smernic uporabne napotke za izboljšave, lahko pa 
tudi ideje za preoblikovanje slovenskega pravnega in institucionalnega okvirja. 
87 
6 ZAKLJUČEK 
Aktivno sodelovanje občin in njihovih združenj z ministrstvi in vlado je za pripravo vsebinsko 
kakovostnih zakonov izjemnega pomena. Sodelovanje je še posebej pomembno v času 
velikih sprememb, zahtevnejših problemov, kompleksnejše družbe in globalizacije. Z 
izvedenimi analizami anket smo ugotovili, da obstajajo številna nasprotja mnenj občin na 
eni strani in ministrstev na drugi strani. Občine so namreč mnenja, da so njihove pripombe 
in mnenja na osnutke in/ali predloge zakonov pri pripravljavcih zakonodaje le redko 
upoštevane, medtem ko ministrstva menijo, da pripombe in mnenja občin pogosto 
upoštevajo. Nasprotujoča si mnenja zasledimo tudi v primeru dajanja povratnih informacij 
v primeru neupoštevanja pripomb občin. Ministrstva menijo, da v primeru neupoštevanja 
pripomb občinam skoraj vedno podajo povratne informacije, zakaj njihovi predlogi niso bili 
upoštevani, medtem ko občine trdijo ravno nasprotno. Tako občine in njihova združenja 
kot tudi ministrstva pa si delijo podobno mnenje glede potrebe po zgodnejši vključitvi občin 
v postopek priprave osnutkov in/ali predlogov zakonov, saj bi na ta način pripomogli k 
pripravi kakovostnejših zakonov.  
Z vključitvijo občin že v fazo priprave zakonskih izhodišč ureditve, z večjim upoštevanjem 
(kakovostnih) pripomb in mnenj občin na osnutke in/ali predloge zakonov, z višjo stopnjo 
korespondence med pripravljavci zakonodaje in občinami ter z višjo stopnjo odzivnosti 
ministrstev v primeru neupoštevanja pripomb občin bi zagotovili višjo stopnjo zadovoljstva 
slovenskih občin, saj bi se tako počutile del priprave politik, ki vplivajo nanje, okrepilo bi se 
njihovo zaupanje v pripravljavce zakonodaje, posledično bi se povišala tudi njihova stopnja 
proaktivnosti pri pripravi zakonodaje, ki vpliva na njihov položaj. Ob upoštevanju 
navedenega bi se zagotovila politika boljših predpisov na lokalni ravni, okrepilo dobro javno 
upravljanje in zmanjšalo število postopkov naknadnega varstva lokalne samouprave.  
Pravna ureditev, ki zagotavlja sodelovanje občin v postopku priprave zakonov, je sicer pri 
nas ustrezno urejena, a glede na navedene ugotovitve se večkrat v praksi zakonodaja ne 
izvaja tako, kot bi si to želeli. Smernice Sveta Evrope so nam lahko dobro izhodišče pri 
oblikovanju novih rešitev v praksi pri reševanju zaznanih izzivov, a kot kaže, se je Vlada RS 
začela zavedati, da je omenjeno področje pri nas precej šibko in da so v praksi potrebne 
številne izboljšave na področju sodelovanja med občinami in državo pri pripravi osnutkov 
in/ali predlogov zakonov.  
V ta namen je bila že leta 2009 sprejeta ReNDej, katere namen je bil uvesti standarde 
kakovosti pri pripravi kakovostnih pravnih aktov in določiti temeljne usmeritve, ki jih je na 
tem področju treba upoštevati, podana pa so bila tudi minimalna priporočila za sodelovanje 
s strokovno in drugimi javnostmi (v ožjem smislu tudi občinami). Nadalje so bila leta 2016 
spremenjena Navodila za izvajanje PVRS ravno v delu, ki se nanaša na sodelovanje občin – 
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priloga 1 namreč v 8. točki govori o sodelovanju z združenji občin. Tako je za ministrstva in 
druge organe postalo obvezno, da za razpravo o osnutkih dokumentov vključijo združenja 
lokalnih oblasti. Leta 2020 so na MJU ustanovili delovno skupino za lokalno samoupravo. V 
skupini so poleg dveh predstavnikov ministrstva štirje predstavniki SOS in po trije 
predstavniki ZOS in ZMOS. Delovna skupina predstavlja telo, ki je namenjeno 
medinstitucionalnemu dialogu med državnimi organi in občinami, saj je redno sodelovanje 
med obema akterjema ključ do uspeha pri oblikovanju vsebinsko kakovostnih zakonov, ki 
vodijo v dobro javno upravljanje na lokalni ravni. Delovna skupina med drugim obravnava 
tudi predloge predpisov, ki vplivajo na delovanje lokalne samouprave.  
Navedeni primeri kažejo na spremembo pristopa k razmerju med pripravljavci predpisov in 
občinami. Institucionalni dialog med dvema komplementarnima oblastema (državo in 
občinami) je namreč izjemnega pomena za pripravo kakovostnih in nomotehnično 
ustreznih predpisov. Rezultati empirične raziskave tako prispevajo nova spoznanja na tem 
področju v Republiki Sloveniji in dajejo podlage za izboljšanje in nadaljnje raziskovanje. 
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6.1 PRILOGA 1: ANKETNI VPRAŠALNIK OBČINAM 
1. Ime občine 
2. Na kakšen način ste seznanjeni z osnutki in/ali predlogi zakonov, ki jih pripravljajo 
ministrstva? 
 Seznanjajo nas združenja občin (SOS, ZOS, ZMOS) 
 Seznanjajmo se sami, preko portala e-demokracija 
 Seznanjajo nas državni organi 
 Ne seznanjamo se s spremembami 
 Drugo 
3. Ali je poziv za podajanje pripomb pravočasen (to pomeni, da imate dovolj časa za 
preučitev gradiva in podajanje pripomb)? 
 Da 
 Ne 
4. Na kakšen način podajate pripombe? 
 Sami pripravljamo pripombe in jih posredujemo pripravljavcu zakonodaje 
 Pripombe posredujemo preko združenj občin (SOS, ZOS, ZMOS) 
 Ne podajamo pripomb 
 Drugo 
5. Kolikokrat ste že podali pripombe? 
 Nikoli 
 Pripombe smo vedno podali samo na osnutke in/ali predloge zakonov, ki se 
neposredno tičejo položaja občin 
 Pripombe smo po navadi podali samo na osnutke in/ali predloge zakonov, ki 
se neposredno tičejo položaja občin 
 Pripombe smo redko podali samo na osnutke in/ali predloge zakonov, ki se 
neposredno tičejo položaja občin 
 Vedno se odzovemo na vse osnutke in/ali predloge zakonov 
6. S katerega področja delovanja samoupravne lokalne skupnosti predvsem podate 
pripombe glede osnutka in/ali predloga zakona, ki ga pripravlja ministrstvo? 
(možnih je več odgovorov) 
 Splošna ureditev lokalne samouprave 
 Prostorsko/gradbeno področje 
 Okoljsko področje 
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 Področje gospodarske javne službe 
 Področje gospodarstva 
 Področje javnih financ 
 Področje družbenih dejavnosti (negospodarske javne službe) 
 Drugo 
7. Kolikokrat so bile vaše pripombe na osnutke in/ali predloge zakonov, ki se 
neposredno tičejo položaja občin upoštevane? 
 Nikoli 
 Vedno 
 Zelo pogosto 
 Pogosto 
 Redko 
8. Ali ste dobili obrazložitve v primeru neupoštevanja vaših pripomb? 
 Da 
 Ne 
9. Ali ste na splošno zadovoljni s trenutno ureditvijo sodelovanja občin pri osnutkih 




10. Na kakšen način menite, da bi bilo mogoče sodelovanje občin pri pripravi osnutkov 
in/ali predlogov zakonov izboljšati? (možnost prostega odgovarjanja) 
6.2 PRILOGA 2: ANKETNI VPRAŠALNIK NACIONALNIM ZDRUŽENJEM 
LOKALNIH OBLASTI (SOS, ZOS, ZMOS) 
Vprašalnik je odprtega tipa 
1. Koliko občin članic šteje vaše združenje? 
2. Na kakšen način spremljate osnutke in/ali predloge zakonov, ki se pripravljajo na 
ravni ministrstev/vlade? 
3. Na kakšen način obveščate občine o osnutkih in/ali predlogih zakonov, ki so v fazi 
spremembe? 
4. O katerih osnutkih in/ali predlogih zakonov, ki so v fazi spremembe obvestite članice 
vašega združenja? 
5. Ali obvestite samo občine, ki so članice vašega združenja, ali tudi ostale slovenske 
občine? 
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6. Kdaj občin ne pozovete k podajanju pripomb? 
7. Ali je poziv za podajanje pripomb s strani pripravljavca osnutka in/ali predloga 
zakona pravočasen (to pomeni, da imate dovolj časa za preučitev gradiva in 
podajanje pripomb)? 
8. Kolikšen rok postavite občinam, da podajo pripombe? 
9. V kolikšni meri se na vaš poziv k podajanju pripomb na osnutek in/ali predlog zakona 
občine članice odzovejo? 
10. Ali upoštevate vse pripombe, ki vam jih posredujejo občine članice? 
11. Na kakšen način zbrane predloge pripomb občin na osnutke in/ali predloge zakonov 
posredujete predlagateljem predpisov? 
12. Kolikokrat so bile vaše pripombe na osnutke in/ali predloge zakonov, ki se 
neposredno tičejo položaja občin pri pripravljavcih osnutkov in/ali predlogov 
zakonov upoštevane? 
13. Ali ste dobili obrazložitve s strani pripravljavca osnutka in/ali predloga zakona v 
primeru neupoštevanja vaših pripomb? 
14. Ali kdaj organizirate posvete za občine, v katerih so dodatno obrazložene 
spremembe osnutkov in/ali predlogov zakonov? 
15. Ali kdaj ustanovite strokovne komisije, ki proučijo in analizirajo vsebino osnutka 
in/ali predloga zakona ter pripravijo pripombe z obrazložitvijo ter jih posredujete 
predlagatelju predpisa? 
16. Ali menite, da je zakonodajna in institucionalna ureditev v povezavi s sodelovanjem 
občin pri pripravi osnutkov in/ali predlogov zakonov, ki se neposredno zadevajo 
položaja občin, v Sloveniji ustrezno urejena? 
17. Ali se vam zdi, da bi morali pripravljavci predpisov (na ravni ministrstev in vlade) 
združenja občin in lokalne skupnosti v postopek priprave osnutkov in/ali predlogov 
zakonov, ki se neposredno zadevajo položaja občin, vključiti že v bolj zgodnji fazi 
priprave osnutka in/ali predloga zakona? 
18. Na kakšen način menite, da bi bilo mogoče sodelovanje občin pri pripravi osnutkov 
in/ali predlogov zakonov izboljšati? 
6.3 PRILOGA 3: ANKETNI VPRAŠALNIK MINISTRSTVOM 
1. Ime ministrstva 
2. Na kakšen način občine in njihova združenja seznanjate z osnutki in/ali predlogi 
zakonov, ki jih pripravljate in ki se neposredno tičejo položaja občin? (možnih je več 
odgovorov) 
 Preko portala e-demokracija 
 Z neposrednim obveščanjem (e-pošta itn.) 
 Drugo 
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3. Koga povabite k podajanju pripomb na osnutke in/ali predloge zakonov? 
 Le združenja občin 
 Le občine 
 Tako združenja občin kot občine 
4. V kateri fazi pozovete združenja in/ali občine k podajanju pripomb? 
 Ko pripravljamo izhodišča zakonske ureditve 
 Ko je pripravljen osnutek zakona 
 Ko je pripravljen predlog zakona 
 Drugo 
5. Kolikšen rok jim postavite za pripravo predlogov in pripomb na osnutek in/ali 
predlog zakona? 
 30 do 60 dni 
 Drugo 
6. V katerih primerih občin in/ali njihovih združenj ne pozovete k podajanju pripomb 
na osnutke in/ali predloge zakonov? 
 Ko gre za izjeme (ReNDej in 9. člen Poslovnika Vlade RS) 
 Drugo 












 Zelo pogosto 
10. Kako pogosto upoštevate predloge/mnenja občin in njihovih združenj na osnutke 





 Zelo pogosto 
 Vedno 
 Drugo 
11. Ali v primeru neupoštevanja pripomb podate povratne informacije, zakaj predlogi 
niso bili upoštevani? 
 Vedno 
 Praviloma da 
 Praviloma ne 
 Nikoli 
 Drugo 
12. Na kakšen način menite, da bi bilo mogoče sodelovanje občin pri pripravi osnutkov 
in/ali predlogov zakonov izboljšati? (možnost prostega odgovarjanja) 
 
